ADMINISTRACAO MUNICIPAL

A Eyolugido do Municipalismo no Brasil (¥)

(Aspectos doutrinarios)

A. DELORENZO NETO

(Professor na Escola de Sociologia e Politica
de Sao Paulo)

SENHORES .

Nao sei se deveremos falar em doutrina municipalista. Talvez nao seja-
mos precisos. Sera mais légico reconhecermos as contribuicoes que possam
pela sua originalidade e importancia delinear a evolucao do pensamento mu-
nicipalista brasileiro.

A doutrina municipalista como tal, implicaria na compreensao do Estado
pelc Municipio, quando, a rigor, a probleméatica do Municipio se situa como
elemento da teoria do Estado. Pensar o contrario seria adotar a visao unila-
teral do problema, e caminhar num desvio demago6gico que repugna ac mais
elementar raciocinio cientifico. A objetividade com que devemos encarar
essas questoes é tanto mais necessaria, se avaliarmos as condicoes geografi-
cas do pais, exigindo um tratamento politico-administrativo descentralizadc;
cem a caracterizacao acentuada dos 6rgaos da vida local. O nosso localismo €,
pois, incontestavelmente, uma fatalidade geo-economica-social. Mas, ésse dado
elementar da estrutura do pais nao se deve prestar a excitacao demagobgica
de muitos politicos municipalistas, que fazem subverter a ordem natural da
génese de nossos fenomenos de desenvolvimento, procurando promover uma
exaltacao va dos atributos municipais em térmos tao ridiculos quanto absur-
dos.

Qualquer teoria que pretenda explicar o Municipio, ha de, por certc,
perscrutar a sua fenomenolégica considerando-o um ente juridico dentro de
uma area auténoma de contornos imprecisos, com as limitacdes intransponi-
veis da Uniao soberana. Somente a Tecria Geral do Estado e a Sociologia,
por via dedutiva e indutiva, comparando experiéncias da implantacio das
mais variadas técnicas de direito pablico, — é que poderdio fornecer materiais
ao politico para uma nitida compreensio da organizacio municipal.

O atraso secular do nosso intericr vinha denunciando um comportamento
anomalo de nossas instituicoes, mercé da incoeréncia na organizacao politica

(%) Conferéncia pronunciada no Salao Nobre da Universidade Nacional de Panama,
em 23 de agbsto de 1956, e na Faculdade de Ciéncias Econdomicas de Alagoas, em 27 de
novembro de 1956.
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e deficiéncia administrativa. Em face de tdo sombria realidade, no passado
e no presente, alguns publicistas desenvolveram reflexOes sobre a crise muni-
cipal. Esse pensamento doutrinério data de um século: é unanime em rela-
cionar o desenvclvimento geral da nacdo com a ascensao das unidades de
base — os municipios.

Podemos fixar algumas contribuicoes de real valor, suficientes por si
mesmas, a nos revelarem as dimensdes do prcblema. Revelam, por assim
dizer, aspectos da doutrina municipalista. Apreciemos como se apresentam
essas idéias, do Império a Republica.

Na época do Brasil monérquico a decadéncia da vida municipal suscitou
no pensamentc de TAVARES BASTOS, a mais vigorosa defesa das reivindica-
cdes locais. A meu ver, o grande estadista € o mais insigne intérprete dessa
primeira fase de municipalismo. Oucamos as suas proprias palavras: (1)

“O regime das municipalidades, a policia e a férca policial
a justica local ou a de primeira instancia devem ser da competén—’
cia do poder legislativo provincial, e assim o quisera a lei das re-

formas de 1834.
Certo, esta opiniao afronta as praticas e os prejuizos atuais
. ik ’ A . 4A . . 2
nada mais facil, porém, do que por em evidéncia o inconveniente
de leis uniformes do parlamento para cada um désses servicos emi-

nentemente municipais.

Bem o sentiram, quanto a justica e a policia principalmente
algumas provincias do Norte, que, depois do ato adicional, pro-
mulgaram leis adaptando estas instituicoes as suas. préprias cir-
cunstancias. E, na verdade, quao esmagadora é a uniformidade das
da justica, da policia e das municipalidades, procla-
eacdo de 1840! Descentralizemos c¢s interésses locais
assim centralizados: restituamos as provincias a faculdade de que
algumas souberam valer-se, em nome do ato adicional, para forma-
rem a policia, a justica e a administracdo municipal que melhor

lhes convinha.”

Com grande clarividéncia, prossegue :

“A  administracao dos interésses coletivos que constituem o
Municipio, o servico das vias de comunicacao, as ruas, os jardins, os
lugares de logradourc publico, a iluminacdo, as éaguas, a irriga-
cao, os esgotcs, 08 incéndios, a escola, o hospital o cemitério e tantos
outros nao oferecem em parte alguma tipos uniformes em impor-

tancia ou grandeza.

A extensdo e riqueza dos municipios urbanos ou rurais, grau
de adiantamento dos povos, as circunstancias fisicas e a densidade
da populagao variam profundamente em cada uma das partes do
Império, no norte, do centro, no sul, no oeste; variam mesmo com
feicoes pronunciadissimas, nas diferentes comarcas de uma mesma

provincia.

organizacgoes
mada pela r

(1) “in"” A Provincia, Sao Paulo, 1937, pp. 139-145.
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Essa diversidade de circunstancias locais devera influir no
modo de organizar-se o Govérno interno de cada provincia. Algu-
mas careceriam de uma aperfeicoada divisao dos servicos locais,
separando-se, por exemplo, a administracdo municipal civil (a dos
interésses acima indicados) da pclicia preventiva e da justica cor-
recional; outras haveria, porém, onde fosse mais adequado, a falta
de pessoal idéneo ou pela estreiteza da localidade, confundir ésses
varios servicos nas maos das mesmas autoridades. Pelo contrario,
em uma grande cidade nao bastaria somente separar e confiar a
agentes diversos as funcoes, mais ou menos distintas, que alias tanto
se confundem e devem praticamente harmonizar-se, da adminis-
tracao civil, da policia e da justica: — nessas maiores provacoes,
com efeito, seria preciso, para conseguir resultados eficazes, sub-
dividir e entregar a comissarios especiais. Assim nas vastas aglo-
meragoes de povo, nas metrépoles comerciais ou politicas, seria a
instrucdo objetc exclusivo de uma administracdo privada, os incén-
dios, de cutra; e de outra igualmente a policia das ruas e pracas.

Em alguns lugares a prépria municipalidade executaria as
obras e dirigiria o servico dos aquedutos, dos esgotos, da ilumina-
cao, que cutras alids incumbiriam a empresarios com maior van-
tagem.

Onde o espiritcr ptblico, ilustrado e moralizado, inspirasse
confianca, a eleicdo periddica féra o meio regular para a escolha
de todos os funcionarios municipais. Onde, porém, a ignorancia
e a negligéncia do povo assinalassem a sua inferioridade, o principio
eletivo, alids eminentemente mcralizador e fecundo de patriéticos
incentivos, nao merecera ser aplicado na mesma escala a todos os
funcionarios e a todos os ramos da administracao.

Respeitar a diversidade de circunstancias entre as pequenas
sociedades locais que constituem uma mesma nacionalidade, tal deve
ser a regra suprema das leis internas de cada Estado. Néste sen-
tido, a variedade scb o sistema federativo leva decidida vantagem
a uniformidade administrativa, quer da monarquia centralizada,
quer da reptblica una e indivisivel.

Suponha-se uma lei municipal vazada no molde mais perfeito
de um liberalismo consumado; suponha-se a mais larga em suas
bases e nos seus meios de acgao; talvez nao seja essa a melhor para
o Brasil inteiro, talvez redunde em grande decepcao. Por ventura,
¢ municipio no Brasil, ou em outra parte qualquer do mundo, ofe-
rece um tipo comum, e que regular-se possa por lei uniforme do
Parlamento Nacional? Onde esta, dizei-nos, ésse tipo comum, idén-
tico, em Inglaterra e nos Estadcs Unidos, cujas paréquias e muni-
cipios sao alids coisas reais, nao entes de razao?

Sabemcs que escritores descrevem, compondo-o de tragos par-
ticulares de municipios distintos, que éles chamam o sistema muni-
cipal dos Estados Unidos, da Inglaterra, da Alemanha; mas isto é
uma generalizacao do escritor, é criacao do publicista. As leis nao
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conhecem municipios tdo uniformes e perfeitos; as leis os organi-
zaram diferentemente scb a lenta acao do tempo, ao influxo de
necessidades e interésses que variam, variando as leis. “Como a
familia, existe a ccmuna antes do Estado, dizia RovErR CoLrLaND;
a lei politica a encontra, mas nao a cria.

A uniformidade nos mata. Nao, nao é de lei uniforme, por
mais liberal que seja e mais previdente, que depende ressuscitar
o Municipio; depende isto de leis prcmulgadas por cada provincia,
conforme as condicoes peculiares de cada municipio.

Leito de Procusto, a legislacao simétrica € um sonho enganoso:
efeito da paixdo niveladora, ela s6 gera decepgoes.

Na érbita municipal entram servicos de diversa natureza, que
podem andar unidcs ou separados. Nao oferecendo todos um tipo
comum, as leis que os organizassem seriam despodticas, se fossem
uniformes: e desde que, pela variedade das formas que tomam,
os interésses municipais ndo podem ser previstos por lei nacional
simétrica, s6 as legislaturas das provincias deve caber a faculdade

de regula-los.

Organizadas as municipalidades por lei de cada assembléia,
ndo sbbre a base de imaginario tipo ccmum, atender-se-iam certa-
mente as condicoes peculiares de cada localidade. As leis munici-
pais seriam as cartas de cada povoacao doadas pela Assembléia
provincial, alargadas conforme o seu desenvolvimento, alteradas
segundo os conselhos da experiéncia. Entao, administrar-se-ia de
pertc, governar-se-ia de longe, alvo a que jamais se atingira de
outra sorte.

Compreende-se que haja em cada provincia lei prescrevendo
certos principios gerais do regime municipal, como sejam a eleti-
vidade de alguns cargos cu pelo menos a dos conselhos deliberan-
tes, a matéria das imposicoes, as despesas e servicos obrigatorics
ou essenciais: mas leis especiais permitam a uma vasta cidade, ou
a um rico municipio, aquelas franquezas e aquela organizacao que

: 2 e
mais eficazes forem ai.

A contribuicio de TAVARES BAsTos esta ai recordada nas suas proprias
palavras. Extremou-se no combate ao centralismo do estadc unitario. Pro-
pugnava o sistema federal como 0 mais adequado para bem situar as institui-
coes locais, livres e autébnomas para melhor se desenvolverem em sua inteira

diversidade. -

A Reptiblica porém se esqueceu da licao de TAVARES BasTos. O federa-
lismo de 1891 pouco féz pelos municipios: cuidou antes de reformar os Esta-
dos, contra a Unido e contra os Municipios. Os pensadores mais significati-
vos dessa fase jamais desenvolveram o tema da organizacao municipal, quer
na estrutura do Estado, quer como unidade auténoma. Basta ccnsiderar que
os dois autores mais famosos que versaram problemas de administracao nessa
época — ALBERTO TORRES € CALOGERAS, nada deixaram de objetivo sébre o

assunto.
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ALBERTO TORRES, em verdade, grande ensaista, ac elaborar o seu pro-
jeto de revisao constitucional, apenas se preocupou em estabelecer uma dis-
criminacao de rendas mais coerentes entre os Estados e a Unido, cuidando
antes de reforcar esta contra aquéles, pois, na sua critica veemente contra a
inexeqiiibilidade da Constituicao de 1891 sempre entendeu que na base de
nosscs males estava a prepoténcia dos Estados a enfraquecer a soberania da
Uniac. E, no seu projeto de revisao constitucional, consagrou aos municipios, o
Artigo 80, assim redigido: “As provincias auténomas organizar-se-do de forma
que fique assegurada a autonomia dos Municipios em tudo quanto respeite ao
seu peculiar interésse.”

Apesar dessa lacuna, TORRES nos deixou uma vigorosa pagina sobre o
problema da autonomia, em que ensina: (2)

“A autonomia estadual e a municipal s@o os nervos mais sen-
siveis da nossa politica.” 3

“A idéia de autonomia precisa ser encarada comc idéia de utili-
 dade pratica, no interésse da terra, e das populacées, sem o cunho
“efetivo que sua origem lhe imprimia e que lhe dava o aspecto de

um fato necessario. A autonomia dos municipios e dos estados nao
€ mais que uma ccncentracao mais cerrada do tecido governamen-
tal, em torno do Municipio e do Estado; mas o tecido nao se inter-
rompe nem se cinde, para formar seus n(cleos intermédios: conti-
nua-se e entrelaca-se, até completar téda a trama da organizacao
nacional, que termina, por fim, no relévo mais fcrte dos poderes
federais. Cumpre n#do isolar nem desprender as autonomias de
seu todo organico. A verdade é, entretanto, que os governos esta-
duais, no regime da nossa Constituicao, e, ainda mais, com a inter-
pretacao que lhe emprestam, concentrar efetivamente a férca da
politica nacional — dividida assim, em vinte eixos excéntricos.
Nao temos unido politica senao para.as manifestacGes aparentes e
formais da vida institucional; no que é orgénico, em tudc quanto
interessa a sociedade e ao individuo, pode dizer-se que a nossa uniao
é tdo efetiva como a que se vislumbrar, porventura, nas relacoes
de um municipio do Brasil com um municipio argentino. O desen-
ccntro entre as direcoes, absolutamente livres, dos estados e dos
municipios e o interésse geral do pais, e o ccnflito permanente
entre o govérno de cada Estadc e de cada Municipio com os dos
outros — nao quanto a ésses casos que se apresentam, de tempos
a tempcs, como litigios ostensivos, como por exemplo, as questoes
de limites, mas quanto aos atos de legislacio e administracdo que
interessam a economia dc¢ pais, a circulacdo comercial, as relacaoes,
importantissimas hoje, no interésse da prosperidade econémica e
da conservacao e distribuicao da riqueza, entre a producao e ¢ con-

(2) “in” — A Organizacao Nacional, Rio de Janeiro, Imprensa Nacional, 1914,
pp. 143-160.
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sumo — oprimem a sorte da populacao e o futuro do pais, com um
fardo, em relacao ao qual todos os esfcr¢os harmonizadores da legis-

i lacdo e da administracdao federal, sdo nulos, como um punhado de
penas, pesadas com um monte de aco.”

Estas palavras foram escritas em 1914, e somente em 1935 vamos en-
contrar a primeira grande obra que analisa o municipio em térmos rigorosa-
mente administrativos, desenvclvendo largamente o tema da cooperacao admi-
nistrativa entre o Estadc e as Municipalidades. E o trabalho de WASHINGTON
AZEVEDO intitulado “A Organizacao Técnica dos Municipios.” O autor dirigiu
a divisdo de Negocios Municipais da Secretaria do Interior de Minas Gerais.
A essa contribuicio pioneira se acrescenta a obra realmente nctavel do prof.
ORLANDO CARVALHO, da Universidade de Minas Gerais, intitulada “Problemas
Fundamentais do Municipio”, editada em junho de 1937, em que se exami-
nam com profundo conhecimento das circunstancias locais e sendo critico, os
problemas da estrutura, cs problemas do funcionamento, os problemas do
pessoal e os problemas da cidadania. E a sintese mais perfeita das necessi-
dades municipais, observadas no quadro de uma conjuntura administrativa
de vinte anos atras, e cujos tracos se prolongam até nossos dias.

Essa lenta evolucdo do municipalismo atinge o seu pcnto mais elevado
em 1946, cujo instrumento decisivo de ac@o se corporificou na Associacdo
Brasileira dos Municipios, instalada exatamentz em 15 de marco. Dai por
diante o movimentc adquiriu uma direcéo segura, progrediu rapidamene, po-
dendo-se avaliar as suas proporcoes através da realizacdo dos Congressos pe-
riédicos de Municipalidades, nacionais e regionais, determinando ainda sua
repercussao nos congressos internacionais, onde aos municipalistas brasileircs
sempre se afirmaram em cocréncia com os postulados interamericanos, apoian-
do a teoria do “inter-municipalidad”, como ora ccorre em Panama.

Além disso, a Associacdo Brasileira dos Municipios através da sua noté-
vel Revista e de grande nimero de publicacoes que orientou e patrocinou,
veio despertar um sentido cultural nas diretrizes municipalistas, até entao
subestimado ou esquecido.

Através dessa valorizacao cultural do Municipio, é que examinaremos as
contribuicdes mais expressivas — onde seja mais profundo o espirito de re-
forma — a doutrina municipalista.

A contribuicio de RAFAEL XAVIER.

O fundador da Associacao Brasileira de Municipios liderou a campanha
municipalista, debatendo em todas as regides do pais as questdes municipais.
Preparou verdadeira agitacao municipalista na Constituinte, e, em conseqiién-
cia, a Constituicio Federal de 1946, acolheu no seu texto as reivindicacdes
principais em matéria de discriminacdo de rendas e de definicao de compe-

téncias.

RAFAEL XAVIER se afirmou mais de uma vez torreano. O seu pensa-
mento doutrinario pcde descender, em verdade de TORRES, porém, conforme
vimos nesse estadista pouco encontramos de matéria municipal propriamente

dita.
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A critica da estrutura federal de TORRES teria despertado em RAFAEL
XAVIER o exame objetivo das deformagoes da area municipal. Utilizando-se de
recursos estatisticos, até entao absolutamente desconhecidos, RAFAEL XAVIER,
assentcu o politica de reerguimento municipal em bases financeiras. A ca-
réncia dos Municipios, desvitalizados e decadentes, era demonstrada na com-
paracdo das receitas dos trés elementos da federacdo, onde a posicao muni-
cipal era de extrema inferioridade. Os quadros irrefutaveis das suas compara-
coes estatisticas levaram o debate constitucional a rumos inteiramente novos.
E, as preocupacoes politicas transformaram-se rapidamente, deslocando-se para
o exame dos problemas de base. Sentiu-se o quanto era falso o nosso consti-
tucicnalismo, sem que comunicasse meios de robustecimento as institucionais
lccais, as tnicas capazes de fazer o florescimento das democracias. Relem-
bremos alguns trechos de RAFAEL XAVIER, para admirarmos, num testemunho
auténtico, os lampejos de sua vocacao municipalista. Ao instalar a Comissac
Organizadora da Associacao Brasileira dos Municipios, assim se manifes-
tou: (3)

“HA viarios problemas de base cuja solucdo deixaria ccmple-
tamente resolvidos inimeros outros, que lhes sao somente reflexos.
.Para ésses, todos os esforcos devem convergir. Esta entre éles, como
fundamental, o da crganizacao da vida dos Municipios em bases
racionais, de forma a lhes permitir uma natural evolucéo pela per-
feita coordenacao das atividades politicas, economicas e sociais.
Como executar, praticamente, um programa de tal magnitude? Eis
ao que se propoe a Associacdo Brasileira de Municipios, cujas bases
lanca a Comissac: que hoje se instala, convocando todos os Prefeitos
e todos os municipalistas para que solidarizados, decidem sobre
a objetividade dos ideais que nos congregam e tome a seu cargo
os grandes destinos da patriética entidade.

Ponto central e de alcance imediato é o da discriminacao das
rendas, que deve ser estabelecida clara e definitivamente na Carta
Constitucicnal. Se essa vitéria do bom senso nao for obtida, nada
se tera feito em prol do Brasil, sera, sem davida, o mesmo que dei-
x4-lo ao sabor do vendaval que se aproxima, violento, exposto a
desgraca de golpes e revolucoes periodicas.

Todo programa de construcac politica que se nao afirmar por
uma acao consciente de revigoramentc do interior do Pais esta fada-
do ao fracasso e a desmoralizacdao. E se cada ato nao se inspirar
no principio elementar de dar renda ac Municipio, para que éle
resolva por si s6 seus problemas, se a Uniao ndo fixar sabiamente
as grandes diretrizes nacionais e se o Estado faltar as suas funcoes
elevadas e nobres de orientacédo, vigilancia e fiscalizacdo, exercidas
com o intuito de “adaptar as leis gerais as peculiaridades locais”,
na expressao feliz de JUAREZ TAVORA, nao teremos entao compreen-

(3) “in"” — A Organizacao Nacional e o Municipio, Rio de Janeiro, I.B.G.E.,
1946, pp. 10-11.
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dido, na pureza de seus postulados, na realidade de sua significa-
cao, o sistema federativo.

Nao havera de certo problema de maior importancia para a
estrutura de uma obra politica objetiva no Pais do que o da fixa-
cao da vida municipal Nenhum ¢ sobrepujou em significagéo por-
que éle, na esséncia e na generalidade de seus aspectos, é o pro-
blema bésico da organizacao nacional.

Anulando como anulamos, os meios de existéncia dos Munici-
pios, pela sangria fiscal, destruimos sua capacidade de viver e pro-
duzir. Com o extcrquir suas rendas retiramos sua possibilidade de
manter servicos ¢ de fixar ou atrair homens empreendedores. Seus
elementos humanos mais inteligentes, dispostos ou aptos a qualquer
iniciativa, abandonam o interior em busca de meio onde melhor
desenvolvam suas atividades.

O encantamento pelas formulas superficiais féz criar nc Bra-
sil, em certo tempo, a mistica da autonomia estadual e municipal.
Para o Estado, realmente, em sentido mais utilitario que ideols-
gico, manteve-se vivo o sentimento de defesa; quanto ao Municipio,
todavia, a féormula ficou para as tiradas oratérias em fases eleitc-
rais ou de sentido retérico, sem fundamento efetivo. Era a liber-
dade na miséria.”

Téda a orientacao do pensamento de RAFAEL XAVIER é fundada na ana-
lise comparativa de dados estatisticos. Demonstrou como era absurda a con-
centracdo de valores no Distrito Federal, ncs Estados e na Unido, que cres-
ceu na mesma propor¢ao em que diminuem as possibilidades do interior, com
graves conseqiiéncias na economia e nos problemas sociais do Brasil.

Uma contribuicdo interessante a refcrma municipal é a de TEIXEIRA DE
FREITAS. (4) Ao tragar o seu programa de reorgamzagao nacional em famosa
conferéncia afirmou que a maneira eficaz dos municipios vencerem a sua de-
bilidade economica, demografxca © polmca estd em se associarem politica e
administrativa por meio de consorcios mtermumctpals

“Daria sentido politico ao consércio intermunicipal o Conse-
lho Governativo, constituidos pelcs Prefeitos das Municipalidades
associadas, seria ésse Colégio o orgao legislativo do Consércio ou
“Uniao Municipal”, cabendo ao seu Presidente o papel de chefia
do competente departamento ou secretaria do Govérno. Tal Go-
vérno, é 6bvio, ndo teria por missdo, apenas, harmonizar entre si,
e tornar solidérias e convergentes para o fim comum, as realizacoes
administrativas dos municipios associados, em ordem a lhes garan-
tir maior eficiéncia. Seu objetivo seria, scbretudo, obter que aten.
dessem melhor aos reciprocos interésses das comunas associadas,
uma vez que interdependentes se apresentam de fato, e sob muitos

(4) “in” — Os Grandes Rumos da Organizacao Nacional, Observados & luz da Geo-
grafia e da Estatistica, Rio de Janeiro, I.B.G.E., 1948, p. 22.
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pontos de vista, varios dos servicos municipais, tais como os de sai.
de, de instrucac, de rodoviacao, de fomento rural, etc..

Facilmente ja se perceberia quao cabivel — e como tal por
certo nao tardaria fosse promovida — e a diferenciacao fundamen-
tal das atividades governativas municipais. De um lado, ficariam
as que constituem a administracao “dinamica”, isto é, responsavel
pelas obras novas; de outro, a administracao “estatica”’, cu de ma-
nutencdo permanente de servicos de conservagao, fiscalizacao e
administracao dos melhoramentos ja executados. Estas Gltimas ati-
vidades reclamam atuacac governamental mais singela, de menor
responsabilidade e mais préxima. Lucrariam elas em ficar a cargo
dos Municipios. Aquelas outras pedem equipamentos mecanicos,
pessoal técnico bastante caro e organizacao de elevado nivel. Sao
servicos que exigem amplos recursos orcamentarios, ou mesmo fi-
nanciamentc a crédito, e que nao poderiam ser instituidos, na gran.
de maioria dos casos, pelos Municipics, enquanto éstes se man-
tivessem isolados. Nem seria economico organizar servicos técni-
cos para que atendessem apenas as obras de uma uUnica circunscri-

.cao comunal. Se tais servicos sdo dispendiosos para serem man-
tidos por um s6 municipio, também é certo, por outro lado, que seu
campo de agdo pode ser, sem qualquer inconveniente, um consércic
intermunicipal.

Dessa forma, parte das rendas municipais constituiria o fundo
intermunicipal de obras novas, ou seja a Caixa do Consércio. Esta
custearia os orgaos técnicos, de salde, engenharia, educacac, con-
tabilidade, estatistica especializada e atuaria, cooperativismo, ser-
vicos juridicos, arrecadacao. E por meio désses 6rgdos os munici-
pios, em gestdo direta e autonoma, ou entdo filiada aos sistemas
intergovernativos nacionais, exerceriam, em comuny, no territério do
consorcio a administracao dinamica — ou melhor dito, a adminis-
tracdo técnica — ccnstitucionalmente atribuida a érbita munici-
pal. A elaboracao dos crcamentos anuais de cada consorcio, desti-
nados a estabelecer a distribuicac dos recursos comuns, caberia ac
Conselho o qual também fixaria as normas legislativas essenciais
ao funcionamento do sistema. Isto asseguraria a equidade com
que o esforco de civilizagdo a realizar deveria atender aos inte-
résses de toédas as unidades associadas.”

Tao intenso se mostrou o debate das idéias municipalistas, que o préprio
Govérno Federal deliberou contribuir oficialmente ao I Congresso Nacional
de Municipios, de 1950, apresentando um trabalho elaborado pelc Ministério
da Justica — a chamada Fundacdo dos Municipios. Seria um oérgao desti:
nado a promover, acelerar e coordenar, em cooperagao com entidades oficiais
e particulares, a revitalizacao social das comunidades municipais, o aperfei-
ccamento de sua administracao e o desenvolvimento das diversas regices geo-
econdémicas do Pais.
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Mas, o plano mais avancado no sentido da cooperacao da Unido com
os Municipios, destinado a dar assisténcia pronta aos problemas locais que
exigissem solucac técnica inadiavel, observado o critério legal da prioridade
— est4, sem davida, na formula de ARAUJo CAVALCANTI, denominada opera-
cdo-municipal. E o seguinte o texto do respectivo projeto: (5)

(5)

1954, pp.

“Ar_t. }.° — Ficam estabelecidas as bases e diretrizes para
a organizacao do Plano Nacicnal de Obras e Servicos Municipais
(Operacao-Municipal) — objeto da Recomendacdo Especial apro-

vada no III Ccngresso Nacional de Municipios, realizado em Sae
Lourenco, Minas Gerais, entre 15 e 22 de maio de 1954.

“Paragrafo Gnico. O Plano de que trata o artigo serd executa-
do em cinco exercicios consecutivos, pelo regime de cooperacao e
convénio entre a Uniac e os Municipios quz ao mesmo aderirem
obedecidos os principios e normas fundamentais consubstanciados,
na presente lei.

Art. 2° O Plano Nacional de Obras e servicos Municipios
(Operacao-Municipio) terd como objetivo principal promover o de-
senvolvimento economico-social dos municipios brasileiros, de ma-
neira que os transforme em unidades de sustentacao do progresso
econdmico-social do pails, especialmente em seus aspectos Aagrico-
industrial, preservacao da saude publica, difusdo do ensino técnico-
profissional, aparelhamento para os transportes e¢ comunicacdes e
producéao de energia.

§ 1.° O objetivo visado no artigo dever4 ser alcancado me-
diante :
I — a criacio da Comissao Nacional Organizadora do
Plano;
II — a votacac, em lei especial do Fundo Financeiro, cons-

tituido de recursos vinculados as obras, servicos e demals empreen-
dimentos a serem ccemputados no Plano;

III — a criacao da Comissdao Nacional Executiva do Plano,
cuja organizacdao devera ser pautada nos mcldes da administracao
dc Plano Salte;

V — a assinatura de convénios nos quais fique estabelecida
tanto quanto possivel, a descentralizacdo administrativa mitigada;
reservando-se a Unido a orientacdc e o contrdle técnico dos res-
pectivcs projetos, de modo que se ressalve a aplicacao dos recursos
na forma prevista pela presente lei e atos que lhe forem subseqiien-
tes ou complementares;

V — a votacao de lei especial relativa ap sistema financeiro
da execucao do plano, atendidos os fundamentos que preSIdem o da
execucdo do Plano Salte; e

“in" — Revista Brasileira dos Municipios — Rio de Janeiro, abril-junho de
161-162.
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VI — a formulacac do projeto do Plano (Lei de Programa)
pela Comissdo Nacional Organizadora do mesmo, a fim de que seja
encaminhado ao Congresso para votacao de lei especial, integrada
pelas tabelas discriminativas das obras e servicos e demais em-
preendimentos a serem atendidos.

§ 2.° O projeto referido nc item VI do paragrafo anterior
devera conter :

a) a consignacao de recursos para o inicio, até conclusao, de
obras e servicos publicos imprescindiveis as areas municipais, espe
cialmente no setor rural;

b) a consignacao de recursos para O prcsseguimento ou a
complementacao de obras e servicos publicos existentes nos muni-
cipios, e a éstes pertencentes; ou de outros, executados pela Uniao,
cuja entrega as administracoes municipais sera feita na forma e
nos térmos que a lei determinar:

c¢) a consignacac de recursos para serem entregues, a titulo

“de auxilio, as entidades privadas, cujas finalidades digam respeito

a servicos de educacao e satde ou prestacdo de assisténcia social
a titulo gratuito, bem como a servicos cooperativos, se destinados a
obras de melhoramentos cu ampliacdo de iméveis; ou aquisicao de
equipamentos e instalacoes, segundo programa qiiingiienal prévia-
mente estabelecido para inclusac no Plano objeto da presente lei;

d) consignacao de recursos para estudos, projetos e respecti-
va implantacdao de reformas administrativas destinadas a racicna-
lizarem o aparelho administrativo das Prefeituras, incluindo-se nas
mesmas a de reorganizacao dos servicos de secretaria das Camaras
de Vereadores, bem comc formulacdo de anteprojetos de leis e re-
gulamentos destinados a suprirem deficiéncia ou a aperfeiccarem
as atividades municipais;

e) consignacao de recursos para o estabelecimento, em larga
escala, do sistema de revenda de materiais e equipamentos agrico-
las aos pequenos lavradores, por intermédio das Prefeituras ou
das entidades cooperativas locais, mediante a assinatura de convé-
nios especiais com a Uniao;

f) consignacao de recursos para a concessac de “bolsas de
estudos” as administracoes municipais para a formacao, especiali-
zacao e aperfeicoamento técnico-profissional ccncernente ao traba-
lho na agricultura, indGstria e comércio; para a formacao, especiali-
zacao e aperfeicoamento de pessoal destinado a centros, hospitais e
demais servicos de salde; estabelecimentos de ensino rural-indus-
trial de qualquer natureza, mediante a assinatura de acordos espe-
ciais entre a Uniao, os Municipios e as entidades competentes da
primeira; e
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g) consignacdo de recursos para a execucdo de melhoramen-
tos urbanos, desde que vinculados a satde e higiene das pcpu-
lacoes.

o * .

Ar.t. 3.° Os recursos para quaisquer Servicos, obras ou em-
preendimentos convencionados serdo sempre concedidos nas propor-
coes de 90%, 70% e 50% por parte da Unido, e os restantes 10%,
30% e 50%) comc contribuicdo do Municipio.

§ 1.2 A lei financeira referida no item V do Artigo 2.° fixara
as propor¢oes estipuladas neste artigo tomando por base as seguin-
tes prioridades para maior contribuicao da Uniao em relacao a cada
projeto;

a) maior rentabilidade;

b) maior interésse eccnémico, nacional, regional, municipal;

¢) maicr interésse social; e

d) menor renda municipal.

SHYICSAY contribuicoes do Municipio poderao ser estabeleci-
das nos respectivos convénios sob formas que ndo a financeira

§ 3° Os Estados, se assim o entenderem, poderao aderir téc-
nica e financeiramente acs objetivos do presente Plano, especial-
mente na parte relativa aos empreendimentos, obras e servicos in-
termunicipais cujas proporcoes venham a exceder a capacidade de
contribuicdo das areas municipais interessadas.

Art. 4° As obras e servicos publicos a que se referem as letras
ua”, “bn e “g” do § 2.0 dO artlgo 2.0, Séo as Seguintes:

a) rodovias, inclusive obras de arte, desde que nao previstas
nos Plancs Rodoviarios Nacional e Estaduais, e destinados a liga-
coes intra ou intermunicipais, neste Gltimo caso a base de prévio
acordo entre os interessados;

b) centros, hospitais e demais servicos de satde publica;

c) postos, nacleos agropecuarios e demais servicos agricolas
relacionados ccm o melhor aproveitamento das riquezas vegetal e
animal;

d) obras e servicos relacionados com a pesca e melhoria das
condicoes de vida dos pescadores e de suas familias;

e) pequenas unidades industriais destinadas a promoverem
o beneficiamento ou maior aproveitamento econémicc da produgao
local;

f) construcao de pequenas usinas de producao, de energia
para consumo local, ou de algumas areas municipais, neste ultimo
caso a base de prévio acérdo entre cs interessados;

g) construcdo de acudes, barragens, represas, obras e siste-
mas de irrigacao;

h) obras de saneamento, desobstrucao e limpeza de rios, cons-
trucao de canais;
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i) construcdo e instalacdo de escolas, especialmente rurais
inclusive promocac de cursos avulsos, para a formacao de profis-
sionais; e

j) obras e servicos de aguas e esgotos, bem como do sanea-
mento de areas urbanas e suburbanas.

Art. 5° A municipalizacao de servicos é principio dominan-
te na organizacao dos projetos dc' Plano e fundamento para a trans-
feréncia de servicos a alcada das Prefeituras.

Art. 6.° Para o efeito do Plano sao “beneficios de ordem
rural” os destinados a melhoria das condicoes de vida das pepula-
coes do campo e da prcducdo nas areas urbanas e suburbanas das
sedes e dos distritos municipais.

Paragrafo tnico. A semelhanca, analogia ou equivaléncia
entre uns e outrcs nao prejudica aos primeiros, desde que localiza-
dos nas areas a que se referem.

Art. 7.° As aquisicoes de materiais e equipamentos para re-
venda aos pequenos agricultores serao feitas pcr encomendas glo-

“bais da Administracdo do Plano e entregues as Prefeituras ou enti-

dades cooperativas locais, conforme programas préviamente esta-
belecidos nos convénios especiais firmado com a Uniac.

Art. 8° A adesao do Municipio ao Plano importa na aceita-
cao das bases e diretrizes desta lei, bem como dos principios, funda-
mentos, normas e processcs estabelecidos nas que lhe seguirem.

Art. 9.° Fica o Poder Executivo autorizado a organizar os
projetos relativos aos instrumentos legais, mencionados nos itens II
e IV do § 1.° do artigc 2.% bem como a baixar os atos de constitui-
cao da Comissao Nacional Organizadora do Plano, objeto do item
I do mesmo paragrafo e artigo.

Art. 10. A Comissao Nacional Organizadora dc Plano sera
constituida de cinco (5) membros e de um assessor principai, no-
meados por decreto do Presidente da Republica, sendo que o 1lti-
mo, por indicacao, em lista triplice, da Associacao Brasileira de
Municipics.

Paragrafo Gnico. O assessor principal reunira a qualidade de
diretor executivo da Comissao.

Art. 11. Fica autorizada, pelo Ministério da Justica e Ne-
gocios Intericres, a abertura do crédito especial de Cr$ 5.000.000,00
(cinco milhdes de cruzeiros) para os trabalhos da Comissao Nacic-
nal Organizadora do Plano.

Art. 12. Esta lei entrard em vigor na data de sua publica-
cao, revogadas as disposicoes em contrario.”

Segundo a opiniao de ARAUJO CAVALCANTI
“na situacao atual encontram-se desarticulados os esforcos governa-

mentais no ambito da tributagao, do crédito, da moeda e dos inves-
timentos — o que anula as tentativas de combate a inflac@o.
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A Operacdo-Municipio, a partir do inicio de sua execucac, se
apresenta como um sistema organico de diretrizes, medidas legis-
lativas, contribuicoes técnicas, obras, servicos, empreendimentos
diversos. Trata-se de sistema planejado de baixo para cima — isto
é, comecando pelos Municipios. E, o que € talvez mais importante,
um sistema integralmente coordenado com os altos interésses da
Unido. Ao contrario do Plano Salte que foi esquematizado de cima
para baixo, sem raizes no Intericr, a Operacao-Municipio tem ori-
gem nos planejamentos locais que sao aglutinados e somados, dentro
de cada Estado — e com a participacao déste. A principal conse-
qiiéncia de todo ésse complexo de relagoes intergovernamentais e
interadministrativas € uma original integracac de projetos aos quais
se associa a Unido com participacdo majoritaria.”

Védes como se enriqueceu o pensamento municipalista nestes Gltimos
anos, e que amplas perspectivas abre ac prosseguimento dos estudos e pes-
quisas. E as reflexoes se estenderam até a organizacao distrital, sendo consi-
deravel nestc particular a contribuicac de Rur Ramos sobre o Govérno
Rural. (6) No plano da reforma municipal propoe um desmembramento de
govérno e administracdo no Municipic: atual. Em face da nossa organizacao
vigente do ponto de vista de govérno e administracdo os municipios, para
todos os efeitos, sao sempre urbanos. Os nicleos rurais onde se manifeste
importancia demcgrafica ou sentido de lideranca assumem apenas a cate-
goria de distritos ndo auténomos. As zonas rurais estao assim confinadas na
jurisdicio municipal urbana. E, os estudos e observacoes de Rur Ramos fize-
ram-no avaliar entre paises subdesenvolvidos ésse tipo de organizacdo pre-
judicial comc a nossa, cuja conseqiiéncia é a absorcao das areas rurais, esque-
cidas e decadentes, pela politica urbana do municipio. Os debates memo-
raveis do Congresso de Sao Lourenco deram-nos a medida da importancia
do assunto, e seria relevante que o autor nos desse um livro definitivo fun-
dadc nos seus dois ensaios anteriores.

Senhores,

»

Para darmos um balanco das idéias municipalistas, é necessario um vigo-
roso esforco critico e precisao sistematica. O documento supremo que indica
as constantes doutrinarias do movimento nestes dez anos €, sem duavida, a
Carta de Sao Vicente, elabcrada de acordo com a classificacao de OsORIO
NuNEs. Este lider vem exercendo um assiduo trabalho critico dos varios pro-
blemas do municipalismo, encarecendo sempre, nas paginas da imprensa diaria
e nas monografias especializadas, a formulacao de uma base a um tempo cul-
tural e pragmatica, a fim de se conciliarem dois critérios fundamentais, capa-
zes de repelir a inocuidade das afirmacoes demagégicas, do empirismc e da
indiferenca a técnica e 2 pesquisa. A orientacdo de Os6rio NUNES ccincide
rigorosamente com as exigéncias mais modernas de compreensdo das comu-

nidades de base.

(6) “in” — Revista Brasileira dos Municipios, Rio de Janeiro, n.° 20 — outubro-
dezembro de 1952.
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Para concluirmos dentro de uma apreciacao logica, analisemos o pensa-
mento de YVES DE OLIVEIRA, pois caminhamos do trabalho isolado e disperso
dos pensadores do Império e da Republica, até atingirmos a fase associativa,
cuja fecunda contribuicdo municipalista foi possivel gracas a disciplina inte-
lectual adquirida sob a influéncia da fundacdo da A.B.M.

Em YvVEs DE OLIVEIRA se refletem as idéias gerais dc municipalismo
patrio. O seu trabalho pioneiro fez plantar na velha Bahia um marco inex-
pugnavel. Assim, a sua obra escrita a partir de “Doutrinacao Municipaliista”,
e os seus instrumentos de acdo — a Associacao dos Municipios, e a Revista
de Direito Municipal, lhe compoe a personalidade singular que entre a reali-
dade e o sonho, anuncia e prepara em face das ccndicoes brasileiras a civili-
zacao municipalista.

A mais bela pagina que escreveu é o programa municipalista. (7) Ou-
camo-lo atentamente:

PROGRAMA MUNICIPALISTA

Aspeoto Filosofico
Considera : :

1°) A luta dos Municipios por uma filosofia alicercada no
equilibrio econémico, politico e ético dos grupcs sociais ¢ das comu-
nidades humanas.

2.°) A pratica da teoria da Intermunicipalidade Universal,
defendida magnificamente pelo eminente Ruy pE Luco VINA e em
virtude da qual se torna extensivo aos Municipios o direitc de coo-
peracao internacional, ccmo ja vem acontecendo com a Comissao
Pan-Americana de Cooperacao Intermunicipal, com sede em Cuba.

Aspecto Politico e Constitucional
Visa :
1.°) A implantacao no pais de uma Republica Municipalista,
baseada na descentralizacao politica e administrativa, em trés esfe-
ras do govérno: a Unido, os Estadcs-Membros e os Municipios,

cada qual exercendo poderes constituintes, a molde do que ocorre
com o Rio Grande do Sul.

2.°) A extensao, aos vereadores, da prerrogativa da imunida-
de que é cutorgada aos deputados e senadores.

Aspecto Administrativo
Objetiva :

1°) Transferéncia imediata da Capital do Brasil para o Pla-
nalto Central.

(7) ‘“4n” — Revista Brasileira dos Municipios, n.° 31, Rio de Janeiro, julho a se-
tembro de 1955, pp. 227-228.
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2.°) Solucdo dos problemas de base do pais, destacadamen-
te os de transporte, energia elétrica e educacao.

3°) Descentralizacdo administrativa dcs servicos de assistén-
cia e previdéncia, de molde a facilitar o contato entre a instituicao
e o segurado, garantindo maior rapidez na concessdao dos beneficios.

4°) Elaboracao de Cédigos Municipais em cada comuna, vi-
sando dar unidade as Leis locais, condenando quantc possivel em
um sbé corpo legislativo a matéria municioal.

5) Instituicio do sistema de recrutamento para o servico
publico pelo critério do mérito, ndao bastando, porém, tac so6 sele-
cionar, e sim também orientar e proceder a uma revisdo periédica,
devendo-se ressaltar a contribuicZo da psicotécnica para éste impor-
tante e fundamental objetivo.

Aspecto econémico

Tem por objetivo :

1.°) Valorizacao dos planejamentos urbanos, rurais e regio-
nais, Jdando-se énfase administrativa aos problemas intermunicipais
de base: transportes, energia elétrica e educacao.

2.°) Cobranca de uma taxa de planejamento, nos Municipios,
para claboracdo dos planos e projetos de gcvérno local.

3.2) Instalacao sob a forma cooperativa, de bancos regionais,
destinzdos a servir de base a um futuro instituto de crédito muni-
cipal.

4°) Coop:racao entre os Municipios, para criacdo de socie-
dades de fins econdomicos, quando a execucao dos acordos inter-
municipais o tornar necessario, podendo participar do empreendi-
mento pessoas fisicas ou juridicas.

5.°) Apoio a reforma agraria que devera realizar-se através
da cooperacao e do esforco conjugados dcs trés niveis de govérno.

6°) Incentivo a criacdo de Bancos dos Municipios, com o
fim de reter no interior as fortunas ali formadas.

7.2) Participacao efetiva dos Estadcs e Municipios nos lucros
resultantes da exploracao, industrializacdo e prospeccdo petrolife-
ras, no respectivo territério: o que é reconhecido de absoluta con-
veniéncia.

Aspecto financeiro

Pretende :

1) A reforma da Constituicac brasileira para que se objeti-
vem novas discriminacoes de rendas no Pais, visando ao melhora-
mento das condicoes financeiras dos Municipios, terminando-se de
uma vez por todas, com o sistema de auxilios permanentes nos orca-
mentos aos mesmcs, por parte da Unido e dos Estados-Membros,
a nao ser em carater excepcional.
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2.°) A instituicao do Codigo Tributario Nacional, como me-
dida indispensavel a consolidacado, pelas trés esferas governamen-
tais, das reivindicacoes municipalistas através de nitida delimitacao
dos campos de competéncias e de obediéncia as diretrizes basicas
de uma pclitica tributaria definida em plano nacional.

3.°) A percepcao de 40% pzlos Municipios, do total das ren-
das publicas arrecadadas no pais, dentro em prazo razoavel e de
modo progressivo, mediante outorga de novos tributos.

Aspecto Educacional
Resclve :

1.°) Considerar a educacao um problema de base capaz de
ajudar a solucionar a crise brasileira, acabando-se com o analfabe-
tismo.

2.°) Elaborar-se um plano geral do ensino rural, com a cola-
boracdo dos Municipios e de instituicGes interessadas no fcmento
agricola.

3.°) Intensificar o ensino profissional no interior brasileiro.

4.°) Propagar o ensino técnico, instalando-se os respectivos
curscs ao lado de cada Ginasio do Interior, segundo o plano dos
Centros Regionais de Educacao.

Aspecto Cientifico Didatico

Insiste :

1.°) Considerar-se o municipalismo uma ciéncia municipal
auténoma, com metodologia propria.

2.°) Incorporacao- aos planos de estudos, pcr parte das Fa-
culdades de Direito e Ciéncias Economicas do Continente, da disci-
plina denominada : “Direito, Ciéncia e Administracdo Municipal.”

3.°) Criacao de institutos de altos estudos para peritos em
administracao municipal e urbanistas planificadores.

4.°) Instituicao sistematica, em cada nucleo urbano, de um
plano de urbanismo.

5.9) O ensino, nas escolas primarias, de nocoes sobre a dou-
trina municipalista, valorizandc-se os problemas locais.

Aspecto Sanitario
Adota :

1°) A resolucdo dos problemas de saide publica, paralela-
mente ccm os de assisténcia social, ndo adiantando estudar um sem
pensar no outro.
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2.°) Elaboragdao de um plano geral referente aos servicos de
suprimento de agua e as rédes coletoras em todas as localidades
brasileiras.

3.°) Assisténcia hospitalar cm todos os Municipios devendo
o Servico de satde do¢ interior seguir uma orientacdo de medicina
preventiva, de higiene, de profilaxia e de assisténcia propriamente
dita.

Aspecto Estatistico
Tenciona :

1.°) Manter os Convénios Nacionais de Estatistica Munici-
pal, em face dos seus meritérios e relevantes servicos, como centros
coordenadores e executores de trabalhos de interésse local.

Aspecto Juridico

Tem em mira :
1°) Maior unidade e prestigio para o Poder Judiciario.

2.°) Representacao dos Estados-Membros no Supremec Tri-
bunal de Justica.

3.°) Estimulo aos magistrados dc pais, incentivando-os ao
estudo e aprimoramento das qualidades de cultura, inerentes a téc-
nica de julgar.

4.°) Igualar o nimero de Ministros do Supremo Tribunal de
Justica ao dos Estados-Membros, escolhidos, por exclusivo mereci-
mento e lista triplice, pele proprio Supremo Tribunal de Justica
e de nomeacdo pelo Presidente da Republica.

5.°) Instituicio de Céamaras especializadas nos Tribunais.

Aspecto Internacional

Recomenda :

1.°) A manutencdo de vinculos de cooperacdo municipal com
as entidades dos paises americanos que se dedicam ao estudo e de-
fesa dos prcblemas locais, valorizando-se o pr incipio da Intermuni-
cipalidade Universal de Ruy DE LuGo VINA, ao lado da execucdo
dos postulados contidos nas Cartas de Recomendacao dos Congres-
sos Interamericanos e Internacionais de Municipios.

Aspecto Moral e Etico

1°) Que o povo brasileiro repudie e despreze a demagogia
“politica”, o voto inconsciente, a auséncia de espirito pablico, a de
sonestidade pessoal e a falta de carater daqueles que tém parcela
de direcdo na causa publica, visando-se com isso ac bem comum,
& seguranca e a justica em nome de uma melhor politica democra-
tica e de mais aprimorada educacgéo civica.”
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Vé-se, afinal, como é grande a responsabilidade dos municipalistas bra-
sileiros. Dez anos foram suficientes para que se compusesse um roteiro em
que se considerem desde as solucbes particulares até a integracdao generali-
zadora iluminada por uma inspiracao filoséfica, cujo fundamento estda na va-
lorizacao do homem e da comunidade.

Que o trabalho comum seja exercido com mcdéstia e nobreza, para ser
digno de tao altas aspiracoes. E so assim poderemos saudar a cidade brasi-
leira na plenitude de sua missao civilizadora, saudar o municipio — criador

da Nacao!



