ADMINISTRACAO MUNICIPAL

O Hunicipio Colombiano e o HMunicipio Brasileiro
ANTONIO C. CORTES

PARA completar as notas anteriores sobre o Municipio na Colémbia, parece
oportuno fazer-se um confronto da legislacao e da situacao municipal daquele
Pais com a do sistema brasileirc. O confronto implica o exame de dois siste-
mas de organizacao nacional, pois o regime colombiano é de organizacao uni-
tiria e o do Brasil federalista, e a organizacao municipal de cada um nao é
mais que um aspecto de sua organizacao geral.

O sistema de organizacao unitaria é o adotadc em paises conquistados e
colonizados pelos espanhéis. Assim, na Coléombia o poder pablico nao conhece
descontinuidade em nenhuma das suas manifestacoes, nem em nenhuma das
divisdes territoriais. S6 existe uma constituicao e cada um dos ramos do
poder se exerce dentro de uma unidade completa. S6 o Parlamento nacicnal
pode baixar as leis comuns e obrigatérias em todo o territério do Pais. O Pre-
sidente da Reptblica tem jurisdicdo e autoridade sobre todas as questoes de
govérno, através dos seus ministros e dos governadores, os quais sao da sua
livre nomeacéo, que por sua vez nomeiam, por delegacdo do Chefe da Admi-
nistracdo, todo o pessoal que corresponde ao ramo Executivo. A Corte Su-
prema de Justica organiza e controla ¢ poder Judicidrio em téda a Nacao.

Os Departamentos (Estados) — entidades geograficas, politicas e admi-
nistrativas intermédias entre a Nacao e ¢ Municipio — s6 tém finalidade
de tornar mais eficaz e atuante a lei comum nacional, a qual estabelece, em
detalhe, o que devem e o que nao devem fazer. Em cada um déles hi um
Governador, que é, ao mesmo tempo, agente do Govérno Central e chefe da
administracao regional.

Existe uma lei geral para todos os Municipics que determina minuciosa-
mente as funcoes dos ccncelhos e dos Prefeitos; os tributos que podem impor
e cobrar, a forma por que devem organizar a sua administracao financeira.
Este sistema, por ser simples, padronizado e orgéanico, nao oferece as dificul-
dades e complicacoes do sistema federal. No Brasil existe uma Constituicéo
Nacional e tantas estaduais quantos Estados integram a Unido. Cada Estado
elege o seu Governador e cada Municipio o seu Prefeito. Tantc o Estado
como o Municipio tém plena autonomia para organizar a sua propria vida.

Esta diversidade de legislagac s6 permite um confronto, quanto as nor-
mas de carater nacional, no que respeita ao Brasil. Mas antes de entrar no
confronto da situagdo atual, torna-se necessario tracar um ligeiro esquema da
origem e evolucéo histérica do Municipio nos dois paises. O Municipio colom-
biano, como todo Municipio dos paises hispano-americanos tomou como mo-
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délo o antigo Municipio castelhano, enquanto que o Municipic brasileiro inspi-
rou-se no portugués; mas tanto um como outro eram apenas transformacoes
do velhc Municipio romano.

Com a sua implantacao da América, o municipio espanhol adquiriu nota-
vel vitalidade, sendo a sua caracteristica principal a autonomia que o conver-
teu “numa forca livre igualmente apta para bem e para o mal. Esta circuns-
tancia favoreceu e tornou possivel o movimentc: emancipador em toédas as
colbnias, dentro de um espaco de tempo relativamente curto. A soberania
do povo existia como fato e como principic, no sistema municipal dada pela
Espanha”.

Com a independéncia nacional, o Municipio foi perdendo a pouco e pouco
as suas antigas liberdades ante a séde do poder central, principalmente duran-
te os regimes pesscais. Mais tarde, sob pretexto de principios democraticos
mal entendidos e pior praticados — a administracao municipal caiu nas maos
dos mais audazes que nem sempre foram os mais capacitados nem os mais
bem intencionados, dando ainda novos motivos ao poder central para se cpor
a autonomia local. Em resumo, o Municipio latino-americano comecou auté-
nomc e forte, para logo perder, no decorrer dos anos, a sua liberdade até chegar
4 situacdao atual na qual uma legislacdo igualitaria tudo prevé e sobre tudo
dispoe. Quanto ao Brasil, de acérdo com o estudioso e ponderado jurista
doutor JoAo GUILHERME DE ARAGAO, (1) trés fases podem-se distinguir na
evolucao politica e administrativa d¢ Municipio: a do predominio da fungao
judiciaria; a de absorcao pelo poder central e a de separacao entre a adminis-
tracao Jlocal e o poder central; mas “em qualquer désses estagios, o Municipio
tem figurado como niacleo meramente jurisdicional, de carater estaticc.”

Segundo o mesmo autor, o Municipio brasileiro surge inicialmente como
reedicao do Ccncelho portugués, instituicao na qual a idéia central alicercava-
se na existéncia e acidc da magistratura jurisdicional exercida pelos dutnvires
e quatudrviros. Ora eram os Concelhos rudimentares, com um magistrado
local, ora eram os Concelhos imperfeitos, com um juiz particular, eleito pelo
povo; ora eram os Concelhcs perfeitos ou completos, com magistrados juris-
dicionais. O Municipio, além de inteiramente isolado da Metréopole, nao pas-
sava de feudo real. Como conseqiiéncia, o periodo colonial significcu a atrofia
municipal, ndo obstante o florescimento de alguns nucleos especialmente favo-
recidos por circunstincias econdmicas e geograficas.

Nc Brasil, também, a histéria politico-administrativa do Municipio nao
é senao a histéria da luta entre a autonomia local e o poder central ou esta-
dual. A partir de 1834, resume assim ¢ eminente prof. LEvi CARNEIRO: “. .. em
34, com o ato Adicional, sobe o federalismo, baixa o municipalismo; em 40,
com a lei de interpretacdo, decai o federalismo, cresce o municipalismo;
em 91, proclama-se a autonomia ampla dos Estados — Chega-se a falar na
sua soberania — define-se a autonomia dos municipio com restricdo conside-
ravel; em 34, em 37, em 46, sofrem os Estados limitacOes, que se procuram

compensar mediante ncvas garantias concedidas aos municipios. E um trago

(1) Administracao e Cultura.
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constante, mais ou menos acentuado, de téda a nossa evolucdo constitucio-
nal”. (2)

Alguns comentaristas sao unanimes em afirmar que a pior época do Mu-
nicipio brasileiro correspondeu ao regime de 1937. A éste respeito, afirma o
citado prof. CARNEIRO: “Mostrou muito bem o Sr. Oc£Lio pE MEDEIROS (O
Govérno Municipal no Brasil) que o regime ditatorial de 37 levou a extremo
a centralizac@o politica, acarretando “o marasmo politico e a estagnacao admi-
nistrativa dos Municipios do interior, sob o rigido contrdle subordinante dos
Orgaos estaduais, principalmente dos departamentos de municipalidade”. (3)
A acédo opressiva désses departamentos — que funcionavam nas capitais, des-
conhecendc as condicGes reais dos Municipios — coincidia com a incompe-
téncia dos prefeitos, nomeados sem critério razoavel, por favoritismo”. (3)

Estes antecedentes explicam-a reacdo, a favor do Municipic, do Consti-
tuinte de 1946.

E interessante nctar também que, tanto na Colémbia como no Brasil, a
maioria dos Municipios estad constituida por agrupacoes humanas rurais, de-
dicadas as atividades agricolas, pastoris e florestais. Os Municipios represen-
tam o tipo da aldeia camponesa, quer dizer, a agrupacao de familias de lavra-
dores que procuram a seguranca, as praticas do cultc, a educacao dos filhos
e as relacoes sociais que se mantém dentro de pequenos ambientes. No as-
pecto politico-administrativo s6 requerem ésses grupos os servicos de justica,
policia, higiene e educacdo, elementares em téda sociedade medianamente
organizada e culta. No panorama municipal dcs dois paises predominam os
Municipios rurais, de escassas rendas e limitada vida administrativa, mas cuja
existéncia significa um minimo de seguranca comum e privada e de bem-estar
social. Os grandes centros urbanos sao relativamente escassos e sua riqueza
e prosperidade, em relacac ao resto do pais, por demais desproporcionadas,
circunstancias que ccm frequiéncia sao esquecidas pelos legisladores e admi-
nistradores.

Feita esta digressdo passa-se ao exame comparativo da situacao formal
vigente, em cada um dos dois paises.

Bem pouca coisa estabelece a Constituicdo colombiana soébre o Munici-
pio. Depois de dizer que o territério nacicnal se divide em Departamentos,
Intendéncias e Comissariados e que éstes se subdividem em Municipios, afirma
que os bens e rendas dos mesmos sao de propriedade exclusiva de cada um
déles, gozando das garantias das propriedades e rendas dos particulares. Mais
adiante, entre as funcoes das Assembléias Departamentais (Estaduais) con-
signa as de criar e suprimir Municipios, segregar ou agregar térmos municipais
e fixar cs limites entre os mesmos, respeitando os requisitos estabelecidos pela
lei sobre a matéria. Para o Governador, consagra as seguintes atribuicoes na
esfera municipal: rever os atcs dos Concelhos e os dos Prefeitos, por motivos
de inconstitucionalidade ou ilegalidade, revogando os ultimos e enviando os

(2) LEvi CARNEIRO, Organizacao dos Municipios e do Distrito Federal, pp. 26, 27.
(3) Op. cit. p. 54.
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primeiras ao Tribunal competente para que decida sobre a sua exeqiiibili-
dade.

Quanto ao préprio Municipio, ordena que haja em cada um déles uma
corporacao de eleicdo popular que se denominard Concelho Municipal, com
as seguintes atribuicdes: ordenar o conveniente para a administracao do Mu-
nicipio; votar, respeitando a Constituicdo, a Lei e as “Ordenacoes” da Assem-
bléia Departamental, as contribuicdes e despesas locais; eleger o Prccurador
e o Tesoureiro municipais e os demais funcionarios que a lei determine e
exercer todas as demais funcGes expressas na lei.

Sobre o govérno local, estabelece que em cada Municipio havera um pre-
feito, nomeado pelo Governador, que exercera as funcoes de agente déste e
sera o chefe da administracac de acoérdo com as normas que a lei estabelecer.

Por ultimo, faculta a lei estabelecer diversas categorias de Municipios,
de acérdo com a povoacao, os recursos fiscais e a importancia econémica, e
dar diferente regime para a sua administracao.

Como se pode observar, téda a acao e a iniciativa locais estac condiciona-
das ao que a lei dispuser. A lei, a que tanta referéncia faz a Constituicac,
é a lei 4.2 de 1913 que p6s em vigor o Cédigo Municipal, ja4 muitas vézes re-
formado por numerosas leis, acentuando geralmente o centralismo e o ccntrole
da atividade comunal.

Até hoje o legislador nao tem feito uso da faculdade de estabelecer clas-
ses de Municipios, permanecendo em pé a igualdade e o mesmo regime para
os grandes centrcs urbanos e os pequenos Municipios rurais.

A situacao exposta é a que consagra a Constituicdo, mas que pelo estado
de sitio decretado para o Pais, esta em suspenso.

Quanto ao Municipio, um atc legislativo de chamada Assembléia Cons-
tituinte, dispés que, enquanto ndo se realizem eleicGes para eleger os mem-
bros dos Concelhos Municipais, funcionardo os Concelhcs Municipais, eleitos
pelos Concelhos Departamentais, que substituem as Assembléias, e pelo pré-
pric Presidente da Republica. Nas deliberacoes e decisoes déstes Concelhos
o prefeitc tem voz e voto.

Desde 1954, Bogota, a capital do Pais, tem um estatuto especial, ccm
categorias de Distrito Especial.

Nao s6 agora como em toda a histéria da Nacao, o cargo de vereador
teve e tem o carater da gratuidade e da obrigatoriedade. Antigamente cons-
tituia cargc e honra com as quais se devia distinguir aos mais honestos vizi-
nhos. Muito diferente é a situacao do Municipio brasileiro no texto da Cons-
tituicao Federal. Especial preocupacao teve o Constituinte de defender a au-
tonomia municipal e fortalecer a sua capacidade econdmica.

Quanto ao primeirc estabelece que o Govérno Federal nao intervira nos
Estados, salvo para assegurar, entre outras, a observancia do principio da au-
tonomia municipal e a proibicao da reeleicdo dos prefeitos para o pericdo
imediato (Art. 7). Assegurou, também, a mesma autonomia, mediante a elei-
cao dos vereadores e do prefeito; administracdo propria, no que ccncerne ao

w
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seu peculiar interésse e especialmente no que respeita a decretacao e arreca-
‘dacdo dos tributos da sua competéncia e a aplicacao das suas rendas e a orga-
nizacao des servigos publicos locais. (Art. 28). Limitou a intervencao dos
Estados nos Municipios s6 para lhes regularizar as financas quando se verifi-
car impontualidade no servico de empréstimo garantido pelo Estado ou dei-
xarem de pagar durante dois anos consecutivos a sua divida fundada (Aru-
go 23).

Quanto a fiscalizacao financeira deixcu que as constituicoes estaduais
estabelecessem sobre o assunto, (Art. 22). Permitiu também aos Estados a
criacao de 6rgaos de assisténcia técnica aos Municipios (Art. 24). Tudo isto
significa um minimo de intervencao e um maximo de autonomia. Quanto ao
fortalecimento da sua capacidade economica, foi também liberal o Constituin-
te, ao consignar-lhe os seguintes recursos: a) cota de 10% sobre a arrecada-
cao do imposto de renda (Art. 15 § 4.°); b) cota do fundo rodoviaric nacio-
nal (Art. 15 § 2.°); c) transferéncia total, para o Municipio, do impdsto sobre
indistrias e profissoes (Art. 29 § 3.°); d) 30% do excesso da arrecadacao
estadual, excetuada a do impodsto da exportacao sobre o total das rendas
locais de qualquer natureza (Art. 20); e) participacao de 40% dos novos
tributos decretadcs pzla Uniao e pelos Estados (Art. 21); f) contribuicoes
de melhoria (Art. 30 § 1.2).

No Brasil, como na Colémbia, procura-se fortalecer a vida municipal e
elevar o padrao de vida dos seus habitantes mediante a valorizacao das areas.
No Brasil, trabalha-se na valorizacao econdomica da Amazdnia, na irrigacao
e saneamento de zonas sécas, na recuperacao do Vale do Sao Francisco, na co-
lonizacao do Brasil Central, no aproveitamento das cachoeiras para a produ-
c¢ao de energia elétrica, etc. Na Colombia, desde ha varios anos vem-se traha-
thando no mesmo sentido, e ja estao sendo aprcveitadas, com variados culti-
vos, extensas regioes até ha pouco totalmente improdutivas, mediante grandes
emprésas de irrigacao tais como as do Ril Saldanha e Coelho, no centro do
Pais. Fala-se também no Brasil, com grande insisténcia, sobre a Operacao-Mu-
nicipio que, de acérdo com o Dr. OCELIO DE MEDEIROS, consiste “em um con-
junto de projetos destinados a proporcionar ao movimento municipalista bra-
sileiro condicoes de organicidade, perenidade e objetividade. Surgiu a Opera-
cao como conclusdo de que o sistema de auxilios e subvencoes da nossa Lei de
Meios, além de obsoleto, ocasiona desperdicios de consideravel parcela dos
escassos recursos financeiros da Uniao. Além disso, a pulverizacao de dota-
coes orcamentarias — distribuidas pela Administracao Federal, sob o impactc
da pressdo politica, influéncias partidarias e a margem de critérios racionais
— tem contribuido para perpetuar na tradicao economico-financeira da Re-
pablica o sistema nefasto de atomizacdo de verbas, via de regra desastrada-
mente aplicadas”. (4)

A etapa assim apontada pelo eximic professor e tratadista ja foi supera-
da na Colémbia, pelo Instituto de Fomento Municipal. Antes da sua criacéo,
o problema apresentava-se com os mesmos caracteres com que o descreve agui
¢ citado professor.

(4) OcfLi0 DE MEDEIROS, Problemas Fundamentais dos Municipios Brasileiros.
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Nas linhas anteriores ficou sumariamente tracada a situac@o constitucio-
nal existente no Municipio Colombiano e no Municipio Brasileiro. Talvez as
diferencas sejam mais formais que reais.

Antes de terminar registre-se existéncia no Brasil de uma consciéncia mu-
nicipalista, que nao existe na Colombia. Nomes comc os de GERSON AUGUSTO
DA SILVA, OCELIO DE MEDEIROS, BENEDITO SILVA, JOAO GUILHERME DE ARA-
GAO, LEVI CARNEIRO, RAFAEL XAVIER, ARAUJO CAVALCANTI, DESIRE SILVA,
ViTor NUNEs LeAL, YVES DE OLIVEIRA, entre muitos outros, formam uma
equipe de estudiosos municipalistas em cujas obras sao tratados os mais varia-
dos aspectos juridicos, administrativos, politicos, scciais e econémicos do Mu-
nicipio. Conquanto seja verdade o que disse o Dr. MEDEIROS sObre os tra-
balhos publicados: “essa literatura ainda por selecionar, sistematizar e reunir
em um volume de maior vulto, constitui-se nac propriamente de livros, mas
de Cartas de Principios, como as dos trés Congressos Nacionais de Munici-
pios, artigos, separatas, moncgrafias, conferéncias, entrevistas, discursos, opi-
nides e relatérios” mas ndo deixam de ser ésses depoimentos valiosas contri-
buicoes a ciéncia municipalista e caminho ganho numa organizacao racional
e dinamica do Municipio.

Nao se observa na Colémbia movimento municipalista semelhante. Nas
faculdades de direitos os professoéres de Direito Pablico e Ccnstitucional ape-
nas fazem referéncias a organizacao e aos direitos do Municipio. Entre cs
tratadistas de Direito Constitucional merecem citar-se os Drs. FRANCISCO DE
PAULA PEREZ e TULIO ENRIQUE TASCON, ja falecido. O autcr destas notas
fci o primeiro a introduzir, na terminologia juridica do Pais, o termo “Direito
Municipal” com a publicaciao, em 1943, da sua cbra intitulada Derecho Mu-
nicipal Colombiano.



