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Govérno Municipal

SUMARIO : 1. Generalidades — 2. A auto-
nomia e a luta histérica dos municipios — 3. Par-
ticipagao do povo no govérno municipal — 4.
Eleicoes de funciondrios municipais na Gra-Bre-
tanha e nos Estados Unidos — 5. Acao popular
direta — 6. Poderes municipais — 7. Ordenan-
cas e regulamentos — 8. Relagoes entre os pode-
res municipais no Brasil — 9. Conlflitos de pode-
res — 10. Organizacao politica do municipio —
11. O govérno municipal em alguns paises da
Europa e nos Estados Unidos.

1. GENERALIDADES

DESENVOLVIMENTO extraordinario das
atribui¢oes do Estado e o consideravel cres-
cimento dos servicos piblicos no tltimo quartel
do século XIX limitaram as atividades dos go-
vernantes a funcoes diretivas gerais e impuseram
a divisdo do trabalho através da descentralizacéao.
A descentralizacdo pode ser politica ou admi-
nistrativa.

A primeira se manifesta através do federalis-
mo, e a segunda depende de ser por regiao ou por
servico. A descentralizacao por regido se conhece
também pelo nome de autarquia territorial, e a des-
centralizacdo por servico pelo de autarquia insti-
tucional.

A autarquia territorial esta relacionada a po-
deres de administracdo que se outorgam para se-
rem exercidos em um determinado territério.

E’ o caso do municipio.

A autarquia institucional ou descentralizagao
por servicos, técnica para outros, se refere aos po-
deres de administracdo que se outorgam tendo
em vista o fim da instituicdo. E’ o caso dos insti-
tutos de aposentadoria e pensoes.

RupoLF BULLRICH, insigne jurista argentino,
adverte que é preciso nao confundir autonomia
com autarquia. Autonomia, diz éle, significa o
direito de darem-se leis a si mesmo, ao passo que
autarquia é o direito de administrar-se a si mesmo,
com base em leis ditadas por outra entidade. (1)

Pelas breves consideracoes que fizemos se
infere que o municipio existe por uma questdo de
divisdo de trabalho das atividades administrativas
do Estado.

(1) RuUDOLF BULLRICH — Principios Generales de
Derecho Administrativo — Buenos Aires, 1942, pag. 171.

FRANCISCO BURKINSKI

2. A AUTONOMIA E A LUTA HISTORICA DOS
MUNICIPIOS

A histéria constitucional, tanto dos Estados
Unidos como do Brasil, evidencia que sempre o
municipio lutou encarnicadamente por se subtrair
a interferéncia do poder estadual e do poder cen-
tral.

Naquele pais, as legislaturas dos diversos Es-
tados freqiientemente intervieram em assuntos
atinentes a orbita municipal.

Essa intervencdo comega com a independén-
cia nacional, mas se aguca apds 1850. E, a propor-
¢do que as exigéncias de amparar e proteger cer-
tos servicos locais aumentam, recrudesce a intro-
missao das legislaturas, sem que dai adviesse me-
lhor administracao para a cidade.

A reacao dos municipios, porém, contra a
interferéncia do Estado, nao se féz demorar.

O Estado de Missouri, em 1873, outorga o
“Home rule” constitucional a cidade; Califérnia,
em 1879; Washington, em 1889, e Minesota em
1896.

Em principios do século XX, doze Estados
ja haviam concedido o “home rule”.

O “home rule” das cidades americanas signi-
fica o poder que tém para elaborar e modificar sua
Carta e governar-se a si mesmas segunda essa .
Carta.

No Brasil a autoridade das Provincias come-
cou a fortalecer-se com o Ato Adicional de 1834 e
a Lei n.° 105, de 12 de maio de 1840.

No fim do Império, o municipio brasileiro

. quase que estava completamente absorvido pelo

poder provincial.

Todavia, com o Decreto n.° 510 do Govérno
Provisorio, de 22 de junho de 1890, e no que se
seguiu a éste, o de n.° 194-A, de 23 de outubro do
mesmo ano, obriga-se aos Estados que, na sua orga-
nizacao, tenham em vista o regime municipal com
estas bases :

1° a autonomia do municipio, em tudo
quanto respeite ao seu peculiar interésse;

2.2 eletividade da administracao local.

E o artigo 68 da Constituicao de 1891 pre-
ceituava :

“Os Estados organizar-se-ao de forma que fique asse-
gurada a autonomia dos municipios em tudo quanto res-
peite ao seu peculiar interésse.'
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Na pratica, porém, conforme nos ensina CAR-
Los MAXIMILIANO, houve um retérno a centraliza-
cdo do tempo do Império, deixando de existir, de
fato, a autonomia municipal.

De 1930 a 1934 passou-se ao regime de fran-
ca intervencao nos Estados e Municipios.

Pela Constituicao de 1934 estabelecem-se al-
gumas regras que devem ser observadas pelos Es-
tados-membros ao darem organizacao politica ao
municipio. Essa Constituicao, porém, nao logrou
execucao nesse particular, em virtude de seu curto
periodo de vigéncia.

Pela Constituicao de 10 de novembro de 1937,
de tendéncias nitidamente centralizadoras, todos
os prefeitos passaram a ser de livre nomeacao do
Governador do Estado.

Ja a Constituicao Federal de 1946, fruto da
restauracao democratica em nosso pais, teve a pre-
ocupagao de restituir ao municipio a sua impor-
tancia econémica e social.

Ao contrario da Constituicao de 1891, a de
1946 nao deixou aos Estados-membros plena liber-
dade no estabelecer a organizacao das comunas,
tendo a preocupac@o de definir a autonomia mu-
nicipal .

Em verdade, assim dispoe ela :

“Art. 28. A autonomia dos municipios sera asse-
gurada: .

I — Pela eleicio do Prefeito e dos vereadores;

II — Pela administracao propria no que concerne ao
seu peculiar interésse e especialmente:

a) a aplicacao e arrecadagao dos tributos de sua com-
peténcia e a aplicacao de suas rendas;

b) a organizégéo dos servigos publicos locais.

Entretanto, restringiu sobremaneira essa au-
tonomia violando principios democréaticos, quando
nos paragrafos 1.° e 2.° do aludido artigo  prevé,
em determinadas circunstancias, a nomeacdao dos
prefeitos pelos governadores dos Estados ou dos
Territérios.

ROGER BONNARD salienta que os regimes auto-
ritarios, visando a supremacia do Govérno Cen-
tral, optam pela nomeacao dos prefeitos; “ao con-
trario, quando prevalecem as tendéncias democréa-
ticas, é o sistema de eleicdo que se estabelece.”

De qualquer modo, como acentua PONTES DE
MIRANDA, a Carta Federal de 1946 nao deixou de

£ . 23 . syt .
d.ar nova oportunidade a intensa politica muni-
cipalista”.

Além dissq, teve a vantagem de ampliar sobre-
modo os recursos financeiros dos municipios, dan-

do assim expressivo conteido a4 autonomia muni-
cipal.

Apesar de tudo, varias sdo as constituicoes
estaduais e leis estaduais de organizacdo munici-
pal que contém dispositivos violadores da autono-
mia municipal, os quais precisam ser revistos e
expurgados.

3. PARTICIPACAO DO POVO NO GOVERNO
MUNICIPAL

A Constituicao Federal de 1946, como a de
1934 e a de 1937, nao fizeram distincoes quanto
aos eleitores federais, estaduais e municipais, uni-
ficando, assim, os direitos politicos.

PONTES DE MIRANDA, na exegese que faz do
art. 131 da atual Constituicao Federal, declara :

,

“Quem é eleitor, é eleitor para as eleicoes federais,
estaduais e municipais. Para que nao seja eleitor de uma
é preciso que também nao no seja das outras.” (2)

De conformidade com o art. 134 da Cons-
tituicao Federal, o sufragio é universal, o voto dire-
to e secreto, estando assegurada a representacao
proporcional dos partidos politicos em qualquer
corpo eletivo (Congresso Nacional, Assembléias
Estaduais e Camaras Municipais) .

No caso especifico das comunas, sao as leis
organicas municipais que estabelecem a forma de
representacao.

ALCIDES GRECCA, eminente municipalista ar-
gentino, depois de alegar que teoricamente o siste-
ma proporcional ou de quociente é o mais equita-
tivo e democratico, conclui que na pratica é o que
traz piores conseqiiéncias, somente apresentando
desvantagens. Entre estas, assinala :

a) produz uma acao deletéria nos grandes
partidos politicos e favorece a formagao de peque-
nos grupos adventicios que se constituem exclusi-
vamente -para atuar em determinado ato eleitoral,
procurando a defesa de interésses inconfessaveis;

b) favorece a pirataria politica. Os mem-
bros da CAmara, uma vez eleitos e livres de toda
disciplina e fiscalizacao partidarias, nao tardam em
negociar com outro partido politico que os absorve,
e nao poucas vézes com uma emprésa concessiona-
ria de servicos ptblicos, ou um poderoso industrial
que os utilizam para que defendam seus interésses
privados, olvidando os da coletividade;

c) impede ao partido triunfante ter uma
maioria efetiva no seio da Camara, a qual lhe per-
mita pér em pratica sua plataforma de gover-
no. (3)

Em seguida, o insigne jurista argentino defen-
de o sistema de maioria e minoria, ou de lista in-
completa, adotado para eleicao de deputados ao
Congresso da Nacao Argentina, e também pelas
provincias de Cérdoba e Entre Rios.

No caso dos municipios, sugere, poder-se-ia
determinar que a minoria se distribuisse propor-
cionalmente entre os partidos derrotados. Soma-
dos os votos obtidos por estas agremiacoes, dividir-
se-ia o total pelo ntimero de cadeiras cabiveis a
minoria. O resultado obtido daria um coeficiente

(2) PONTES DE MIRANDA — Comentérios a Cons-
tituicao de 1946 — Henrique Cohen Editor — Vol. III,
pag. 129.

(3) ALCIDES GRECCA — Derecho y Ciencia de la
Administracién Municipal — Santa Fé — Imprensa de la
Universidad — Vol. I, 1937.
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eleitoral que serviria exclusivamente para a distri-
buicdo das cadeiras entre os partidos que formas-
sem o setor minoritario.

J. GUIMARAES MENEGALE- acentua que dois
principios gerais devem reger a vida administra-
tiva do municipio :

a) o principio de representacao politica : as
comunidades locais devem organizar-se de tal for-
ma que se representem, em seus governantes e
administradores, as aspiracoes e necessidades que,
por sua constituicdo, tém de satisfazer;

b)' o principio de auto-administracao. (4)

Conforme se vé, o tratadista brasileiro colo-
ca em primeiro lugar o principio da representagéo
politica, Gnica forma pela qual a administracao
municipal assume um carater eminentemente de-
mocratico.

A nossa Constituicao Federal (art. 133) no
que se refere ao voto feminino, apresenta um cara-
ter mais democratico do que a Carta de 1934. Na
verdade, enquanto aquela trata igualmente a 1"10-
mens e mulheres, devendo as leis ordindrias assim
trata-los, essa exigia que a mulher votasse caso
exercesse funcao publica remunerada.

Dispée a lei eleitoral (Decreto-lei n.? 7.586)
que o voto é obrigatério, constituindo infracéo elei-
toral, passivel de pena de multa de Cr$ 100,00 a
Cr$ 1.000,00, o deixar de votar. Além disso s6 se
eximira da pena quem, por documento ou testemi-
nhas, apresentar justo impedimento.

Segundo o art. 60, 1.°, do Decreto-lei n.°
7.586, de 28 de maio de 1945, o qual regula, em
todo o pais, o alistamento eleitoral e as eleicGes,
nos municipios em que nao houver mais de 400
eleitores havera uma (nica secao eleitoral. Exce-
dendo éste nimero, o Juiz distribui-los-a em se-
¢oes, atendendo aos meios de transporte e a resi-
déncia dos eleitores.

4. ELEICOES DE FUNCIONARIOS MUNICIPAIS
NA GRA-BRETANHA E Nos Estapos
UNIDOS

As eleicoes municipais, via de regra, sao fei-
tas para a escolha dos membros do Conselho e,
muitas vézes, também para Prefeito.

Todavia, na Inglaterra e nos Estados Unidos,
algumas excecoes ha a essa regra.

No primeiro désses paises os contribuintgs
elegem, em adicdo aos membros do Conselho, dois
“auditors” da secdo de contabilidade do “borough”
(burgo) e dois revisores para as eleicoes.

Na Unido Americana, além dos membros do
Conselho sao eleitos os prefeitos, chefes de escolas,
chefes da administracao financeira, e, em alguns
casos, também uma longa lista de outros funcio-
narios menos importantes.

(4) J. GUIMARAES MENEGALE — Direito Adminis-
trativo — Tomo I — péag. 349, 1938.

5. ACAO POPULAR DIRETA

Os paises que legislam sobre democracia dire-
ta adotam o sistema de revocatoéria, iniciativa e re-
ferendum .

a) Revocafdria.

A revocatéria constitui o direito dado aos vo-
tantes de certas cidades para remover funciona-
rios publicos antes da expiracdo do mandato.

No Estado de Kansas, Estados Unidos, a rc-
vocatéria pode aplicar-se a alguns funcionarios de-
signados pelo Governador do Estado.

Nesse pais, a revocatéria surgiu pela primei-
ra vez em 1903, em Los Angeles, e desde entiao
tem sido adotada em grande nimero de cidades,
nomeadamente as que se regem pela forma de
govérno das comissoes.

A revocatéria entra em agao quando qualquer
grupo de cidadaos desaprova a politica seguida

por um funcionario ou cré que éle seja ineficiente .

ou culpado. Podem os municipios, entdo, manifes-
tar uma peticdo na qual explicam as origens de sua
insatisfacdo e solicitam a realizacdo de eleicdes
para determinar se o funcionario deve ser remo-
vido e outro substitui-lo.

A fim de se evitar o abuso da revocatoéria, é
estipulado que apenas uma peticao pode ser feita
durante o tempo de permanéncia do funcionaric
ou, pelo menos, uma em cada ano.

FRANK J. GoopNow e FRANK J. BATEs ale-
gam que alguns exemplos demonstram que em
muitos casos a revocatéria foi usada com maléficos
resultados.

b) Iniciativa e referendum.

Através da iniciativa e do referendum, o povo
legisla diretamente, sendo-lhe, assim, proporciona-
dos meios para assistir o corpo legislativo ou atuar
sobre éle, quando da determinacdo das linhas da
politica municipal.

Aplicada ao municipio, a iniciativa é o pro-
cesso pelo qual certo nimero de votantes propoe,
por peticao, medidas de legislacdo municipal e
compele o Conselho ou os votantes, durante as
eleicOes, a se pronunciarem a respeito.

O referendum é o processo pelo qual um pro-
jeto de lei ou lei é levado a presenca dos votantes
para ser aceito ou rejeitado.

Desde 1875, os institutos da iniciativa e do
referendum, nos Estados Unidos, foram incorpo-
rados as leis de mais de 10 Estados, e incluidos nas
Cartas Proprias de algumas cidades.

O numero de votos para iniciar um projeto
de lei varia de 5% a 30% dos votantes cdas alti-
mas eleicoes, ao passo que para o referendum a
percentagem varia de 10% a 25%.

A Inglaterra e a Italia contam com uma legis-
lacdo que permite aplicacao do referendum na es-
fera municipal.

Autores ha, como Mc CALL, que afirmam se-
rem a iniciativa e o referendum incompativeis com
o sistema representativo, ao passo que DuGUIT e
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PosADA, mestres incontestaveis de direito publico,
acham que nao ha contradicao’ entre um e outro.

A Convencdao Argentina de 1920 estabeleceu
os sistemas do referendum, iniciativa e revocato-
ria no regime municipal.

6. PODERES MUNICIPAIS

Os Estados-membros estabelecem em suas
Constituicées os principios basicos da organizacao
politica do municipio, os quais sao desenvolvidos
nas respectivas leis organicas municipais.

Constituem caracteres comuns da organiza-
cao comunal :

1) A existéncia de dois poderes; um exe-
cutivo unipessoal e outro legislativo, também cha-
mado deliberativo, de carater colegial;

2) O oérgao legislativo é sempre ‘de origem
popular, e denomina-se Camara Municipal, Conse-
lho Municipal ou Conselho Deliberativo, depen-
dendo do pais em que se forma;

3) O érgao executivo, via de regra, também
é de origem popular. Casos ha, entretanto, em quie
sio nomeados diretamente pelo executivo esta-
dual. .

As atribuicoes dos prefeitos, que encarnam o
érgao executivo, sao determinadas pelas respecti-
vas leis organicas municipais.

Tanto as atribuicoes dos prefeitos como dos
érgaos deliberativos das cidades nao se podem de-

‘ terminar por principios gerais, mas dedwuzir das

enumeracoes taxativas das Leis Organicas dos Mu-
nicipios ou Cartas, as quais sempre seguem o mé-
todo enunciativo.

Numa metropole moderna o Prefrito exerce’

as seguintes funcoes :

1) verificar a fiel execucdo das leis e de-
cretos;

2) controlar todos os departamentos e indi-
car, superintender e remover os chefes de depar-
tamento e funcionarios da cidade;

3) fazer recomendagoes ao Conselho refe-
rentes aos negdcios da cidade, que lhe parecerem
necessarios;

4) manter o Conselho perfeitamente cicnte
das condig6es financeiras e das necessidades futu-
ras da cidade;

5) avaliacdo das propriedades para o lancga-
mento de impostos e preparo das respectivas listas;

6) coleta dos impostos e de outras rendas;

7) organizacdo e manutencdo de uma con-
tabilidade abrangendo todos os fundos pablicos;

8) aquisicdo de materiais e equipamentos;

9) conservacdo dos edificios ptblicos;

10) conservacdo e custédia de tdéda a pro-
priedade do municipio;

11) registro das escrituras, hipotecas e ou-
tros instrumentos, assim como a preservacao de
todos os registros publicos exigidos por lei;

12) construcdo e manutengao das estradas e
pontes;

13) contréle do funcionalismo;

14) conservacao e controle dos institutos cor-
recionais de caridade e outros servicos de assistén-
cia social;

15) conservacao e controle dos servigos de
satide ptblica e hospitais do municipio;

16) todos os assuntos referentes a parte de
propriedade e negécios relacionados com a admi-
nistracao das escolas;

17) preparar e submeter ao Conselho o urga-
mento anual, bem como os relatorios mensais e
anuais que forem necessarios para melhor esclare-
cer o Conselho sobre a administragao da cidade;

18) manter o publico informado através de
relatérios referentes a administracao do govérno
municipal. (5) ;

Adotando um critério mais genérico J. GuI-
MARAES MENEGALE assim enumera as atribuicoes
do Prefeito :

A) O Prefeito é 6rgao de execucgao ¢ de ini-
ciativa, em relacao a Camara Municipal :

a) como 6rgao de execucao, exerce todos os
atos juridicos ou materiais necessarios a reduzir a

.pratica as deliberacoes da Camara Municipal;

b) como 6rgao de iniciativa, envia a Camara
Municipal projetos de lei e resolucdes e do orca-
mento da receita e da despesa.

B) O Prefeito tem um poder de decisao :

a) como tal, é chefe hierarquico do funcio-
nalismo municipal;

b) gere o dominio publico e privado;

c) - pratica os atos compreendidos no poder
de policia municipal;

d) exerce o poder regulamentar. (6)

As atribuicoes da Camara ou Conselho Muni-
cipal sao determinadas pelas leis organicas ou pelas
préprias Constituicoes Estaduais. Nesse o6rgao
reside o poder de decisao “tanto no que respeita
a regulamentacao (ordenancas) como nos atos que
obrigam as comunas (autorizacdes contratuais)”.
(7)

Numa metrépole moderna, as fungdes du Con-
selho Municipal se restringem as scguintes :

1) discussdao e preparo de um programa
administrativo; _

2) discussdao e aprovagao do orcamento;

3) preparo de leis e decretos;

4) controle sobre a atuagao do Prefeito.

Quando as decisoes do orgao legislativo da
cidade est@o viciadas por exorbitaremn de suas atri-
buicdes ou das formalidades estabelecidas pela lei,
compete ao poder executivo, antes de prornulga-
las, opor o seu veto.

(5) Jornada da organizacao cientifica do trabalho
na administragao municipal — I, D. O. R. T. — péag. 153.
(6) J. GUIMARAES MENEGALE — Direito Adminis-

" trativo e Ciéncia da Administracao — Tomo I, 1938,

pag. 351.
(7) RAFAEL BIELSA — Principios de Regime Mu-
nicipal — pag. 117, Buenos Aires.
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Se a decisao viciada é notada apds a promul-
gacao, deve o Prefeito recorrer ao poder deliberan-
te para sua revisao ou, entao, apelar para os orgaos
judiciarios competentes.

Nzo se pode dizer, a rigor, que o Prefeito
exerce funcoes executivas e a Camara exerce fun-
coes legislativas ou deliberantes.

Na verdade, em determinados paises, dada a
sua organizacao politica, nem sempre ao poder
executivo compete- executar e administrar, € ao
poder legislativo cabe deliberar, uma vez que éste
freqiientemente administra e executa quase tanto
quanto aquéle.

O “mayor” (prefeito), no Conselhc ingiés, é
apenas um representante oficial do municipio.
Na realidade quem resolve e executa é sermipre O
Conselho.

O “mayor” inglés e o “maire” francés se va-
lem dos funcionarios chamados “aldermen” e “ad-
juntos”, respectivamente, para tornar efetivas as
resolucoes do Conselho.

Em alguns paises da Europa os Conselhos tém
até mesmo faculdades judiciais para administrar
justica de pequena monta.

7. ORDENANCAS E REGULAMENTOS

O regime de organizacao e funcionamento dos
municipios é sempre delegado, dependendo das
Constituicdes e leis estaduais. Dai dizer-se que o
érgao deliberante da cidade vota e aprova regu-
lamentos ou ordenancas e nao leis locais, jA que a
faculdade de vota-las e aprova-las promana de po-
deres delegados.

Autores ha que acham que o poder municipal
se estriba em fundamentos de ordem histérica e
constitucional, nao sendo, pois, um poder delega-
do. A participacao do povo na eleicdo das autori-
dades edilicias, afirmam, constitui prova de que s2
trata de um verdadeiro poder.

A maioria das ordenancas votadas constiiuem
formas de integracao juridica de atos adininistra-
tivos do poder executivo, ou que éste deve, poste-
riormente, integrar ou executar.

Ensina ALCIDES GRECCA que, embora as orde-
nancas tenham, como as leis, carater geral e obri-
gatorio, elas constituem atos administrativos, re-
vestidos do necessario “imperium”, citando o caso
das ordenancas das comissées nos Estados Unidos
que exercem ao mesmo tempo fungoes executivas
e deliberativas.

E acrescenta: “Quando as ordenancas con-
tém disposicoes gerais e permanentes devem ser
consideradas como regulamentos. Nas demais cir-
cunstincias podem revestir o carater de simples
resolucdes, regras isoladas ou providéncias.” (8)

Donde se conclui que as funcoes do odrgao
legislativo da cidade sao de carater eminente-
mente administrativo, e s6 excepcionalmente exer-
cem funcoes de ordem politica e legislativa.

(8) ALciDES GRECCA — Derecho y Ciencia de
Administracién Municipal — pag. 109.

Nao se pode, porém, encarar uniforme e rigi-
damente éstes conceitos.

FRANK J. GooDNOW e FRANK G. BATES dou-
trinando antes da II Grande Guerra diziam que
na Franca e na Itélia o Conselho nao possuia po-
deres administrativos, mas apenas poderes legis-
lativos, embora na Franga, como na Alemanha, éle
nao tivesse poderes para expedir ordenancas sobre
policia local,

Ja nos Estados Unidos o Conselho nao exerce
o poder de expedir ordenangas como o executivo, a
quem sempre se faculta vetar as ordenancas do
Conselho, e muitas vézes exercer separadamente
o poder de emiti-las. (9)

Antes de prosseguirmos no exame das orde-
nancas, vejamos, em breves linhas, o carater dos
regulamentos municipais.

O poder regulamentar na esfera da organiza-
cao federal se manifesta através da delegacdo ex-
pressa de poderes do Parlamento ao Presidente da
Republica.

O regulamento, via de regra, dispoe sobre o
funcionamento de certos servicos publicos ou en-
cerra regras de natureza policial obrigatoriamente
observadas por todos os cidadaos.

Aplicado o mesmo principio a érbita local,
infere-se que, expedindo as Camaras Municipais
ordenancas, por forca da delegagao de poderes que
lhes dao as Assembléias Legislativas Estaduais,
sua natureza é acima de tudo regulamentar.

O chefe executivo pode, por seu turno, regu-
lamentar as ordenancas emanadas da Camara Mu-
nicipal, ditar as instrucdes e regulamentos neces-
sarios para organizar seus departamentos, impor
a disciplina interna da administrac@o e interpretar
as disposicoes que manda cumprir.

Este poder regulamentar é indispensavel para
tornar possivel o cumprimento das ordenancas que,
por seu proprio carater, nao podem entrar em cer-
tos detalhes particulares de cada assunto.

O poder de aprovar ordenancas significa o
poder de ditar regras de conduta relacionadas com
os habitantes da cidade.

Atualmente as Legislaturas Estaduais, prin-
cipalmente nos regimes federativos, fixam a maio-
ria das normas que devem ser observadas pela
cidadao na sua vida diaria, deixando ao municipioc
apenas o exercicio do poder de regulamentacdo
dessas relagoes. Essas ordenancas sdo conhecidas
como consubstanciativas do poder de policia dc
municipio.

Na Europa Ocidental, o poder de expedir
ordenancas que condensam o poder de policia,
constitui atribuicdo do poder executivo. Na Ale-
manha e na Franga possui tal poder o burgomes-
tre e o prefeito, respectivamente, quando ndo é
concedido a uma autoridade nomeada pelo Estado.

Pelo sistema anglo-sax@o, porém, o poder de
expedir ordenancas, em teoria, compete ao Con-
selho.

(9) FRANK J. GOODNOW e FRANK J. BATES —
Municipal Government — pags. 219 e 220.
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Este sistema é o mais democratico porque
consulta ao debate e sua sancé@o estd sujeita a pu-
blicidade.

“As leis, resolucoes, regulamentos, instrucdes e
portarias, constituem atos cuja publicacdo deve ser
feita por via de edital, afixado na sede do muni-
cipio, ou na emprésa local, se houver, para isso pos-
suindo os municipios livros préprios para seu
registo.

8. RELACOES ENTRE OS PODERES MUNICI-
PAIS NO BRASIL

A organizacgdo politica do municipio esta con-
substanciada no funcionamento do Poder Legisla-
tivo e do Poder Executivo. An contrario da Unido
e dos Estados, o Municipio ndo conta com o poder
judiciario local para dirimir os conflitos ou diver-
géncias suscitados entre o Legislativo e o Executi-
vo. Quando essas ou aquéles surgem é preciso re-
correr a 6rgaos estranhos ao ambito municipal, de
acdo retardataria, os quais é comum julgarem-se
incompetentes.

Esta tem sido uma das razoes que tém con-
tribuido para a desarmonia na administracao mu-
nicipal .

E é sabido que uma boa administracdo do
municipio depende da harmonia e coope: '¢do
entre os poderes municipais.

De modo geral, pode-se dizer que essa harino-
nia e cooperacao constitui uma ficcao, uma vez
que é comum verificar-se uma verdadeira hiper-
trofia do poder executivo, em detrimento do poder
deliberante da comuna.

Esse mal decorre, em grande parte, de as
Constituicoes Estaduais fixarem reunides das Ca-
maras em numero tdo diminuto, que se torna qua-
se impossivel seus membros participarem efetiva-
mente da administracao municipal.

Acrescente-se a isto o érro de a lei cleitoral

-vigente -proporcionar elementos a eclosao de con-

flitos entre o poder executivo e legislativo, quando
permite que um partido eleja o prefeifo e outro
consiga maioria na camara, ja que a eleicao é feita
por chapas separadas, e se saberd por que ndo ha
perfeita harmonia entre ambos os poderes muni-
cipais.

No sentido de se lograr uma boa administra-
cao, faz-se mister que as leis organicas municipais
favorecam a participacdo dos corpos legislativos da
cidade na administracdo do municipio e se reveja
a lei eleitoral vigente, estudando um meio plausi-
vel de se abolir o sistema de chapas separadas para
eleicao de prefeito e vereadores, tendo em vista a
articulacao do eleitorado em toérno de programas
partidarios definidos.

9. CONFLITOS DE PODERES

Os conflitos entre os 6rgaos: deliberativo e
executivo municipais, denominados conflitos de po-
deres, tém sua origem no exercicio abusivo, por
parte dos érgdos, de suas atribuices.

A doutrina dominante entende que os cunfli-
tos constituem uma questao politica, estrarha a
orbita judiciaria. :

Geralmente as leis organicas municipais ou
leis especiais atribuem aos tribunais estranhos ao
ambito municipal a competéncia para o conheci-
mento e decisao dos conflitos nos casos de subver-
sao do regime municipal.

Em paises da América do Sul as vézes se atri-
bui ao o6rgao executivo estadual a faculdade para
dirimi-los, “mas a experiéncia chega a conclusdo
de que tal faculdade é sempre perigosa, Dois se
torna efetiva com menoscabo da autonomia —
deveria dizer-se autarquia municipal — e geral-
mente em detrimento dos partidos da oposicao”.
(10)

O autor argentino, cujo trecho se transcreve,
é de opinido que as Constituicoes Estaduais devem
estatuir as bases para o regime legal atinente a
solucdo jurisdicional désses conflitos.

10. ORGANIZACAO POLITICA DO MUNICIPIO

Durante todo o tempo de vigéncia da Rept-
blica, com excecao do periodo do Estado Nevo, tem
sido regra os Estados Federados promuigarem a
lei organica dos municipios na qual se estabelecem
discriminadamente os poderes municipais e a sua
area de atividade, bem como as limitacoes que
sofrem em conseqiiéncia da intervencao do Esta-
do-membro em assuntos da o6rbita municipal.

’

A organizacao politica do municipio, e, con-
seqiientemente, a sua organizacao administrativa,
se manifesta por forca da autonomia de que go-
zam, expressa no art. 28 da Constituicdao de 1946.

Fundamentados neste art. 28 da Constitui-
cao, excluidos os paragrafos 1.° e 2.° seria prefe-
rivel que cada municipio, pelo menos os situados
nas capitais dos Estados, elaborassem suas leis
organicas ou cartas constitucionais, ja que nenhum
empecilho pode opor-lhes os Estados.

Tal sistema, alids, vigorou e ainda vigora no
Rio Grande do Sul, proporcionando 6timos resul-
tados, quer sob o ponto de vista politico, quer
administrativo. Nao é por outra razao que SILVA
MARQUES acentua ser o Rio Grande do Sul o Esta-
do que possui a Constituicao “mais coerente com
os principios estabelecidos na Constituicao Federal,
por conferir aos Municipios o direito de elabora-
rem a sua lei organica”. (11)

Nos Estados Unidos, conforme -+imos, nos
meados do século XIX surgiu um movimento ten-
dente a fazer com que as cartas das cidades fossem
por elas mesmas elaboradas e ndao mais outorgadas
pelos Estados-membros.

(10) ALCIDES GRECCA — Derecho y Ciencia de Ad-
ministracion Municipal — Tomo, II, pag. 130.

(11) SILVA MARQUES — Elementos de Direito Pi-
blico e Constitucional — 1919,
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A Constituicao de Missouri de 1875 dispu-
nha que qualquer cidade com mais de 100.000
habitantes podia elaborar sua Carta. Em 1879, a
Califérnia instituia idéntico regime. E vinte anos
depois Washington instituia que qualquer cidade
com mais de 20.000 habitantes podia usar do
mesmo poder. Atualmente, varios Estados usam
o regime de cartas municipais. Sobre essas cartas
e os objetivos a que o sistema do “home rule” visa,
assim se manifesta o publicista OswALDO TRI-
GUEIRO :

“As Cartas que as cidades adotam, sob o re-
gime da home rule, s@o, sob certos aspectos, ver-
dadeiras constituicoes municipais. Em cada cida-
de, elas sdo elaboradas por comissoes localmente
constituidas, na forma prevista, e, em seguida, sub-
metidas a sancao do eleitorado. Sao, assim, leis
fundamentais sui-generis, pois que outorgadas
pelo préprio poder eleitoral, sem a precedéncia
de qualquer forma de revisao ou controle da parte
dos poderes regulares do Estado.

Sob o ponto de vista politico, o sistema da
“home rule” visa a trés objetivos :

a) dar as cidades o poder de modelar suas
constituicoes de governos;

b) dar a autonomia das cidades uma garan-
tia legal rigida, embora unilateral;

c) restringir ao minimo a interferéncia das
legislaturas na esfera do govérno municipal.” (12)

Cumpre, pois, também adotarmos o regime
da Carta Prépria, através da qual os Municipios,
e nao os Estados, delimitem a sua esfera de agdo
€ caracterizem o que seja “peculiar interésse” e

_“servicos locais”, embora, como é natural, ndo dei-

Xem as comunas de se subordinar acs preceitos das
Constituicoes dos Estados, no que tange ao uso de
sua competéncia. !

Dessa maneira ficara aberto o caminho para
o estabelecimento de uma harmonia e colaboracéo
entre o Executivo e o Legislativo Municipal e, con-
seqlientemente, de uma boa organizacao adminis-
trativa.

11. O GOVERNO MUNICIPAL EM ALGUNS PAi-
SES DA EUROPA E DOS EstApos UNIDOS

O govérno municipal de quase todos os paises
da Europa sofreu radicais transformacdes apos
a II Grande Guerra. Por isso vamos exam:inar em
linhas gerais apenas a estrutura politica municipal
da Inglaterra, da Alemanha Ocidental e da Fran-
¢a, jA que mantiveram os seus contornos mais ou
menos inalteraveis. S

Em seguida apresentaremos os sistemas de
govérno municipal ensaiados nos Estados Unidos.

a) Inglaterra

A organizacio do govérno municipal inglés
tem suas raizes no “Local Government Act” de

(12) OswALpo TRIGUEIRO — O regime dos Estados
na Unido Americana — Companhia Editéra Americana

~— 1942, péags. 260, 261.

1888. Por forca dessa lei, os governos municipais
estdo sob a jurisdicdo dos 6rgaos centrais abaixo
discriminados, os quais exercem fiscalizacdo s6bre
Os servicos municipais que com éles tém afini-
dade :

1) Conselho Privado.

2) Home Office.

3) Conselho da Agricultura.

4) Conselho de Comércio.

5)  Conselho de Educacao.

6) Conselho do Govérno Municipal.

O Conselho Municipal compoe-se de deter-
minado nimero de conselheiros, geralmente eleitos
por um triénio. Na primeira reunido apds as elei-
coes, os conselheiros escolhem entre si o “chair-
man” ou o “mayor”, correspondente aos nossos
prefeitos.

Compete ao “mayor” preparar o plano da po-
litica administrativa do municipio e controlar a
sua execucao.

“Committees” existem, destinados a cooperar
com a administracao, cabendo-lhes a nomeacéao des
chefes dos departamentos dos municipios.

b) Alemanha

Nesse pais, compete ao Conselho Municipal
nomear o Biirgermeister e o Magistrat.

O Magistrat é uma comissao administrativa
e compode-se de membros remunerados e nao re-
munerados. Os membros remunerados, profissio-
nais do magistrat, selecionados exclusivamente
pela sua capacidade pessoal, s@o contratados por
12 anos. No caso de vaga, abre-se o respectivo
concurso.

Os profissionais do magistrat servem como di-
retores dos varios departamentos administrativos
da municipalidade.

O mesmo critério é seguido quanto a escolha
do Biirgermeister.

Sua carreira, ao terminar o curso universita-
rio, comeca nas pequenas vilas. Compete-lhe coor-
denar e distribuir todo o trabalho do Magisirat.

Todavia, nao tem poderes para fazer nomea-
goes.

Segundo WASHINGTON DE AZEVEDO e W. B.
MUNRO, ndo ha sistema, quer na teoria, quer na
pratica, que se lhe compare em perfeicao.

c) Franca

Nas cidades francesas, com excegdo de Paris,
o responsavel pela administracdo municipal é o
“maire”, eleito pelo Conselho dentre os seus mem-

" bros, por um periodo de 4 anos, cabendo-lhe tam-

bém a presidéncia do Conselho.
Na sua administracio o “maire” é auxilia-
do por um prefeito que é o chefe do departamento.

Nas grandes cidades, o Prefeito é substituido
pelo secretario do “maire”.
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d) Estados Unidos

Quatro formas de govérno municipal foram
ensaiadas no curso da histéria estadunidense :

1) O “strong-council plan”;

2) o “strong-mayor plan”;

3) a Junta de Administradores;
4) o “city-manager plan”.

1) “strong-council plan”:

A primeira forma de govérno municipal ten-
tada nos Estados Unidos foi o “strong-council
plan”. Por ésse sistema, o Conselho tinha absoluta
preponderdncia na administracao do municipic.
Além de caber-lhe o controle das financas podia
vetar as nomeacoes de pessoal feitas pelo Pre-
feito.

2) 06 “strong-m@yor plan”:

Esta forma de govérno municipal foi aplicada
em fins do século XIX. Através dela o “mayor”
controlava irrestritamente téda a administracao
municipal.

3) A Junta de Administradores :

Em 1900 foi ensaiada essa forma de govérno
municipal na cidade de Galveston. O Conselho
passou a ser composto de 5 membros, eleitos pelo
povo, formando uma Junta Administrativa, a quem
cabia a direcdao do municipio. O “mayor” e o pre-
feito foram abolidos, como supérfluos. Tal siste-
ma cedo acarretou graves prejuizos a administra-
¢ao municipal.

4) O “city-manager plan”:

Este novo sistema administrativo foi inau-
gurado em 1908, em Staunton, Virginia, e rapida-
mente atingiu 450 cidades, das quais 433 ameri-
canas, 13 no Canad4g, 3 na Irlanda e 1 em Pérto
Rico, demonstrando, assim, desde logo, seus bené-
{icos resultados.

Caracteriza-se o “city-manager plan” pela
eleicio de um Conselho, na medida do possivel
apolitico, composto de elementos representativos
das classes conservadoras da cidade.

Nomeados os membros do Conselho, indicam
éles um “city-manager”, ou administrador-geral,
o gerente da cidade se assim nos podemos expri-
mir, o qual controla todos os servigcos publicos, ten-
do em vista um plano projetado pelo préprio Con-
selho, na elaboragao do qual também colaboram
o “city-manager” e os chefes dos varios departa-
mentos.

Geralmente a escolha do “city-manager” re-
cai num profissional de grande capacidade e expe-
riéncia em trabalhos de administragao publica.
Essa a razao dos excelentes frutos que propicia.

Para corroborar nossa assercao, citemos ape-
nas um exemplo significativo.

A cidade de Dayton, antes de ter adotado o
“city-manager plan” em 1914, anualmente apresen-
tava um “deficit” de 60.000 ddélares. Iniciado o
novo sistema foram terminados servicos antes
abandonados, e outros foram iniciados, dando mar-
gend ainda a que se pagassem 30.000 doélares de
uma divida flutuante de 125.000 ddlares.



