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Estulo da significacdo ¢ funcdo dos 'Municiuiuse 1S
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TESE APRESENTADA PELA CAMARA MUNI-

CIPAL DE CAMPINAS AO II CONGRESSO

DE CAMARAS MUNICIPAIS DO ESTADO DE

SAO PAULO; REALIZADO NA CIDADE DE

RIBEIRAO PRETO — DE 12 A 16 DE JUNHO
DE 1949

Significacao e funcoes dos Municipios
e das Camaras Municipais. Estudo e
especificacao dos Servicos Publicos que,
por sua natureza, devem caber ao Munici-
pio.

PREAMBULO

Quando em 3 de maio de 1948 a Camara Mu-
nicipal de Campinas, atendendo a solicitacao de
um dos seus membros, resolveu convidar tédas as
instituicoes congéneres de Sao Paulo para o I Con-
gresso de Camaras Municipais do Estado, como
reunidao preparatéria a um Congresso Nacional das
Municipalidades, agiu com plena consciéncia das
suas responsabilidades e com a conviccao de que
atendia ao anseio de todos os legislativos muni-
cipais bandeirantes.

Realmente, a precaria situacdo dos Munici-
pios brasileiros é uma evidéncia que ressalta ao
mais superficial exame das condicdes politico-so-
ciais da nossa Patria.

Assunto de tamanha relevancia nao poderia,
porém, permanecer indefinidamente relegado ao
intuicionismo sentimental do povo, amante das
suas vilas e cidades natais, nem tao pouco a mercé
de interferéncias politico-partidarias, cujas ten-
déncias particularistas sao de todos conhecidas.

Cumpria que, para t@o grave e complexa ques-
tao como a do municipalismo, se encontrasse um
6rgao idoneo, possuidor nio somente da autori-
dade indispensavel para tratar désse delicado pro-
blema, como também da capacidade necessaria ao
seu estudo e a sua solucdo definitiva.

As Camaras Municipais constituem, eviden-
temente, os 6rgaos indicados para essa missdo.

Como representantes legitimos da vontade
popular comunal, contém em si tédas as correntes
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locais de opiniao, que expressam de forma supra-
partidaria e com forca de lei. Ao mesmo tempo,
lidando com os assuntos referentes ao bem comum, _
por imposicao funcional, sentem em sua prépria
carne as vicissitudes dos niicleos municipais e se
familiarizam com os seus multiplos problemas. Dai
a sua inegavel capacidade para tratar da questao.

Como partes integrantes do poder publico
constituido, revestem-se por outro lado da auto-
ridade necessaria para agitar ésse problema, sem
o perigo de desvios demagégicos que tirariam o
sentido construtivo que o movimento municipa-
lista deve possuir.

A demonstracdo do acértc de quanto acima
foi dito encontramos nos fecundos resultados do
I Congresso de Céamaras Municipais do Estado,
realizado em Campinas, nos dias 4 a 7 de setem-
bro de 1948, entre os quais contamos com um dos
mais uUteis e felizes, a realizacao nesta magnifica
e hospitaleira cidade de Ribeirao Préto do II Con-
gresso Estadual das Camaras Municipais bandei-
rantes.

Cumpre-nos, assim, antes de mais nada, apre-
sentar ao povo desta terra, a nobre Camara Mu-
nicipal de Ribeirao Préto e a todas as ilustres
Camaras Municipais aqui representadas neste his-
torico Congresso, as saudacoes fraternas da Ca-
mara e do povo de Campinas, com as expressoes
do seu entusiasmo e do seu carinho pelos seus ilus-
tres patricios, que por amor a causa municipalista
e ao bem da Patria se reunem neste momento
para a generosa pesquisa da solucdo dos seus

magnos problemas.

Sim, porque os magnos problemas nacionais
nao sdo os que se apresentam no ambito corres-
pondente, mas os problemas de base que afetam
a estrutura e a vitalidade mesmo das unidades
fundamentais da Nacao.

A Secretaria Permanente dos Congressos de
Camaras Municipais do Estado de Sao Paulo,
criada pelo I Congresso realizado em Campinas,
no desempenho da sua miss@o, nao somente man-
teve entendimentos com a nobre Camara Munici-
pal de Ribeirdo Préto, com referéncia ao II Con-
gresso Estadual que ora se realiza, como também
promoveu nos dias 23,‘ 24 e 25 de abril do corrente
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ano uma reuniao no Rio de Janeiro, de Camaras
Municipais de varios Estados, além de numerosos
Prefeitos.

Dessa reuniao resultou a constituicao de uma
Comisszo organizadora do I Congresso Nacional
dos Municipios Brasileiros, da qual participam as
Camaras Municipais de Fortaleza, Recife, Salva-
dor, Juiz de ‘Fora, Curitiba, Santa Maria, e as de
Sao Paulo por intermédio da referida Secretaria,

Estamos, pois, com o movimento municipa-
lista iniciado em nosso Estado, numa fase extrema-
mente avancada.

Mais uma vez o Brasil sente os reflexos do
patriotismo bandeirante e espera a palavra de
Piratininga para a solucdo dos seus problemas vi-
tais.

Grande, imensa, é a responsabilidade das Ca-
maras Municipais de Sao Paulo perante a nossa
Patria. '

E’ preciso que em janeiro de 1950, no Con-
gresso Nacional das Municipalidades Brasileiras, a
realizar-se na cidade do Salvador, as Camaras
paulistas digam a palavra serena, objetiva e escla-
recedora sbbre a questdao municipalista brasileira
que com tanto empenho vém estudando para be-
neficio geral do pais.

Essa palavra ‘deve sair déste II Congresso
que ora realizamos aqui em Ribeirao Préto, no
coracio mesmo do nosso Estado. Tera, assim,
nao somente o brilho da verdade, honestamente
procurada, mas também o calor do sentimento
paulista que tantas vézes ja na histéria tem fun-
dido o bronze da nacionalidade, para a maravi-
lhosa obra escultéria da fisionomia da nossa Pa-
tria.

Coube a Campinas uma das teses mais deli-
cadas : Significacao e funcoes dos Municipios e

das Camaras Municipais — Estudo e especifi-
cacao dos servicos publicos que, por sua natureza,
devem caber ao Municipio. — Conceito de auto-

nomia e estudo desta em relacio as Constituicoes
Federal e Estadual.

Entretanto, por mais dificil e delicado que
seja o tema, é imprescindivel o seu pleno esclare-
recimento para a fundamentacdo de téda e qual-
quer atitude reivindicatéria, que porventura venha
a ser assumida pelos Municipios.

Que éstes possuem atualmente uma vida pu-
ramente vegetativa, menos ainda, uma vida la-
tente, sopitando em sua triste incapacidade fun-
cional todo e qualquer desenvolvimento do pais,
é uma verdade que os homens pablicos de todas
as esferas politico-administrativas nacionais, vém
reconhecendo todos os dias. '

Que no atual sgistema constitucional brasi-
leiro essa situacao é irremovivel, é outra verdade
repetidamente afirmada por quantos se dedicam
ao assunto e ficou claramente estabelecida pelo
Plenario do I Congresso realizado em Campinas.

Eis por que sempre afirmamos a necessidade
de serem os esforcos da campanha municipalista
dirigidos em sua fase inicial para o problema po-

litico constitucional e o financeiro que, alias,
decorre obrigatoriamente do primeiro.

Somente depois de alcancados os objetivos
referidos; quando os Municipios tiverem obtido
uma posicao constitucional definida e seus direitos
e deveres garantidos em nossa Carta Magna, s6
entao terao oportunidade os problemas de ordem
técnico-administrativa que, pela multiplicidade in-
finita por que se apresentam e pelo seu aspecto
freqiientemente local ou regional, trariam agora
indesejavel dispersao de esforcos e perda do pre:
cioso tempo disponivel em nossos Congressos, sem
compensacdao proporcional.

Assunto tao grave como o que se refere as
normas constitucionais, deve ser tratado com ab-
soluta serenidade e profundo senso das nossas
realidades politicas e sociais.

Mister se faz, realmente, que abandonemos
uma vez por tddas o malfadado érro de escre-
vermos nossas cartas politicas com os olhos vol-
tados para a lua, para outros continentes, para
outros “tipos culturais”. E’ tempo de aprendermos,
entre outras, a repetida licao do grande mestre
Oliveira Viana, que se nao cansa de mostrar a
luz da moderna sociologia que as leis escritas,
quando nao expressam o comportamento popular,

0s usos e costumes do povo, permanecem letra

morta e ocasionam confusdo, aumentando exagera-
damente o nao-conformismo com as normas ideais
artificialmente impostas.

Por outro lado, impde-se enorme prudéncia
para que na substancia ou na forma das alteracoes
propostas, e na sua realizacdo, néao se fira o justo
e nao se possibilite crises de adaptagdo. -

Eis por que, qualquer modificagdo proposta
ao atual “statu quo” deve sofrer rigoroso exame,
quanto ao seu conte(ido conceitual e quanto a
técnica da sua aplicacdo, dando-se talvez uma
forma de imposicZo de tipo gradativo no tempo,
a fim de permitir a indispensavel adaptacéo.

Feitas essas consideracoes preliminares, que
julgamos oportunas e reveladoras da nossa cons-
ciéncia da grande responsabilidade que o assunto
impde, passamos a desenvolver o tema que nos
foi atribuido”.

CAPITULO I

Conceito de Municipio — Suas formas
e estruturas historicas — Permanéncia
da instituicao Municipal,

: A boa compreensao do assunto exige que,
inicialmente, procuremos encontrar uma definicédo
para o objeto de nosso estudo, ou seja uma deli-
mitacdo clara do conceito de instituicio munici-

pal. ‘

A seguir, impoe-se o esclarecimento de duas
questdes referentes aquela instituicdo, como pre-
liminar indispensdvel ao perfeito entendimento
do sentido e da significacdo da mesma, em funcao
da sociedade em geral. £20 elas:

a) E o Municipio uma instituicao “cons-
tante” da sociedade ?




ADMINISTRACAO LOCAL : 41

b) No caso afirmativo, representa apenas
uma fase no processo evolutivo da organizagdo so-
cial, que deva ser normalmente superada com a
perda das suas caracteristicas e finalidades ?

Cabe ao Estado substituir, ou complementar o
Municipio ?

A caracterizacao sociolégica do Municipio nao
oferece grandes dificuldades, uma vez que soObre
o assunto ha plena concordancia entre os sociolo-
gos, os historiadores e os filésofos.

O mesmo, porém, ja nao acontece no que se
refere a parte interpretativa, no que tange ao signi-
ficado intimo daquela instituicao. Neste terreno
divergem os estudiosos, na conformidade das suas
preferéncias doutrinarias e pontos de vista filoso-
ficos.

No entanto, é esta uma questao capital uma
vez que, de acérdo com a concepcao que se tenha
da natureza e da significacdo da comuna na es-
trutura da sociedade, soluctes radicalmente opos-
tas decorrerao para os seus destinos, como, aliés, a
historia comprova.

Deixando a discussao déste assunto para outro
lugar do presente trabalho, passemos a definicao
do Municipio :

2

O Municipio é um grupo natural da socie-
dade, constituido por um conjunto de familias,
ligadas entre si por interésse de vizinhanca e poli-
ticamente organizadas.

EpMUNDO ZENHA, no seu interessante. livro
O Municipio no Brasil diz a pag. 131: “O Muni-
cipio é, em principio, o resultado de um agrupa-
mento de familias”.

Em geral, todos quantos desprezam o estudo
da natureza intima das coisas, para se preocupa-
rem exclusivamente com o fato em si, independen-
temente das suas determinantes originarias e das
suas finalidades, estudam o Municipio apenas num
dos seus aspectos formais. E’ assim que com fre-
quiéncia a instituicdo municipal que vemos des-
crita nos tratados e nos compéndios, corresponde a
estrutura particular por ela apresentada no tempo
da dominag@o romana, com as suas ulteriores trans-
formacoes.

Ora, aos socidlogos cabe o estudo de uma dada
estrutura social nao apenas num determinado mo-
mento de sua evolucdo, mas desde a sua prépria
origem, para a plena compreensio do sentido des-
sa estrutura e dos seus elementos determinantes,
que podem decorrer de simples contingéncias de
tempo e lugar ou de uma motivacao mais profunda
e mais geral, cujas raizes se encontrem na propria
natureza humana.

Pela definicéo acima exarada, vemos que o
Municipio apareceu com a reunido das primeiras
familias, ou seja nos primérdios da humanidade.

Como a prépria instituicao da familia, grupo
natural de ordem bioldgica, a instituicdo municipal
pode’e tem resistido através da histéria variadas
caracteristicas no seu aspecto formal, sem, contudo
perder o que possui de essencial,

Desde as hordas e tribos nomades, verdadei-
ros municipios ambulantes, passou a humanidade
para o tipo sedentario de existéncia, constituindo-
se em comunidades de aldeia, nas multiplas varie-
dades agricolas, pecuarias, de agua, pesca e etc,
todas com a sua aparelhagem micro-estatal.

As peculiaridades histéricas, raciais e mesolo-
gicas, por certo, influiram na estrutura désses
Estados-aldeias, criando modalidades politicas, per-
manentes ou sucessivas (tribo, cla, aldeamentos
democréaticos, etc) sem alterar-lhes o significado
sociolégico de agrupamentos familiais esponta-
neos.

E’ indispensavel frisar-se que essas comuni-
dades de aldeia existiram em todos os paises do
mundo desde a mais remota antiguidade, e exis-
tem’ ainda em nossos dias, constituindo um “com-
plexo cultural” na linguagem da escola culturalista,
cuja permanéncia é digna de meditacao.

“Surgiram naturalmente com o primeiro nu-
cleo humano que se constituiu junto ao 6lho dagua,
ou a torrente que irrigou a primeira veiga lavradia,
depois que o homem descobriu — na expressao
de CAMILLE JULLIEN — o poder agricola da terra”.
(OLIVEIRA VIANA — Inst. Pol. Bras. — Vol. I —
99).

Instituicao verdadeiramente universal, surge
espontaneamente onde quer que o homem se orga-
nize em sociedade, sem coacoes artificiais de or-
dem politica, juridica ou econdémica. Mesmo quan-
do submetida a pressao de forcas superiores, a co-
munidade de aldeia, nascida da solidariedade vi-
cinal mantém-se indestrutivel, conservando-se seu
direito costumeiro e suas tradi¢cGes sociais ao lado
do direito escrito que lhe é impésto. e

Ainda hoje sao encontradas em toda a Eu-
ropa, na Asia e nas Américas, sob denominacoes
miltiplas, mas todas elas com uma estrutura fun-
damental idéntica. Sdo os “pueblos” nos paises de
raca espanhola, a “Zudruga” sérvia, a “gemeinde”
suica, o “mir” russo, a “comuna” a “frazzioni” e as
“townships” anglo-saxonias, ainda tao vivas na In-
glaterra, nos Estados Unidos e nos paises de colo-
nizacao inglésa, de modo geral.

E’ de suma importancia fixarem-se €sses as-
pectos que acompanham a instituicio municipal
definida como o fizemos, e que se nos apresentam
ao espirito como algo de fundamental, de essencial
aquela instituicao.

Esses aspectos essenciais sao :

a) A antiguidade da Instituicio Municipal;

b) A universalidade da mesma;

c) A sua permanéncia através da historia;

d) O seu carater democratico, principal-
mente no Ocidente.

Sébre os itens a, b e ¢ ja temos dito alguma
coisa e ainda devemos dizer antes de tratarmos do
Gltimo, cuja demonstracdo precisa ser feita por
ser de grande importancia para a tese ora defen-
dida. y

A fim de documentar as alegacoes acima, e
para ndo sobrecarregar demasiado de citacoes éste
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trabalho, tiraremos do autorizado socidélogo OLI-
VEIRA VIANA, no seu livro: (Inst. Pol. Bras.), alias
exaustivamente documentado, os trechos que se
seguem, muito sugestivos por certo :

“MUKERGEE, considera a aldeia-agraria “a

matriz da civilizacao” e o “tipo de vivéncia huma-
na mais universal e mais duradouro”. (pag. 102).

“Realmente, pela imemorialidade da sua exis-
téncia ali, estd a se ver que estas Instituicoes lo-
cais n2o existem apenas nas normas ou “Chartas”.
Existem nos costumes, nos modos correntes de
vivéncia do Povo, nas suas tradices religiosas ou
sociais; mais ainda: dentro da consciéncia e da
sensibilidade de cada membro destas comunidades,
sob formas imanentes de habitos, de sentimentos,
de idéias associadas, articuladas num sistema.
Numa palavra: constituem um “complexo psicold-
gico” ou um “complexo de democracia direta”
(pagina 1G5).

Para demonstrar que os Estados-aldeias, nao
sao peculiares a éste ou aquéle pais — diz o
mestre citado — a pag. 101:

“Estas formas de Estado-aldeia, nao sao, —
note-se bem — na Europa exclusivos da Espanha,
como nao o sao as “comunidades hidraulicas” da
classificacao de Aymard, formadas e organizadas
em térno de uma fonte de agua, laguna, rio, 6lho
dagua, manancial de serra. Elas aparecem onde
quer que os interésses comuns da agricultura ou
do pastoreio, da vinha, do trigo, da fruticultura, da
pecudria ovina, ecuina ou bovina, ou da pesca, o
exigem.

Provavelmente as pré-historicas “citanias” e
os pristinos “castros” lusitanos, estudados pelos
modernos arquedlogos portuguéses, devem ter sido
as sedes destas primitivas comunidades rurais”.
(pag. 101).

Ainda do mesmo autor :

“O Estado-aldeia é certamente a mais primi-
tiva forma de democracia no mundo: vem do
fundo dos séculos, emerge dos horizontes da pré-
historia. Desde o periodo neolitico a humanidade
ariana conhece e vem praticando esta forma de
Estado, éste regime de pura democracia. Conta
¢le, seguramente, de trés a cinco mil anos” (pa-
gina 99).

Com referéncia a Portugal, que de modo todo
particular nos interessa, vejamos o que diz o mes-
mo autor:

“Em Portugal, estas aldeias-agrarias que ali
existiam desde o Neolitico, perduraram sob o regi-
me municipalista da dominacdo romana, e atra-
vessaram intactas o periodo da dominacdc goda
e o da dominacao arabe; e continuaram a viscejar
mesmo no periodo da reconquista da Monarquia
agraria”.

“Eram as “citanias” do periodo romano,
que nao passavam, alids, de “aldeias agrarias”, na-
turalmente cercadas — como as de téda a Europa
pré e proto-histéricas e a maneira das outras co-
munidades ibéricas — com a sua palicada e seus
muros defensivos e, quando fortificadas, tomavam

o nome de “castros” ou “oppidas”. Esses castros
ou oppidas eram, no fundo, uma continuagao his-
torica das comunidades agrarias do periodo pré-
romano, dos lusitanos de Viriato e antecessores”
(pag. 106).

Esses trechos do ilustre mestre patricio,
documentam suficientemente a tese da existéncia
da instituicao municipal desde os primordios da
humanidade, como instituicao constante e univer-
sal.

Quanto a estruturacdo democrética, que as
comunidades de aldeia apresentaram desde a mais
remota antiguidade, convém ouvir-se ainda Oli-
veira Viana no seu livro ja citado: “Nestas micro-
estruturas vilarejas — ainda hoje sobreviventes —
deparamos, assim, a forma pura e primitiva dos
governos locais autonomos, de base democratica.
Representam o tipo perfeito da democracia direta
no Ocidente e pode-se dizer que constituem as pri-
meiras gémulas do Estado, na histéria do mundo
civilizado” (pag. 104).

E ainda:

“Estas “comunidades de aldeia” sao, assim,
puras democracias; existiam ha milénios e existem
ainda por téda a Europa. Toda a humanidade
européia evoluiu desde os seus primordios, sob éste
regime de vivéncia politica” (pag. 101).

Citamos tantas vézes a Oliveira Viana, nao

 apenas pela sua inegavel autoridade como histo-

riador e socidlogo, mas também porque na obra
referida (Inst. Pol. Bras.) ha uma documentacao
bibliografica muito rica, que demonstra estar
aqueéle autor conforme os mais modernos mestres
na matéria.

Verificamos assim que as comunidades de
aldeia eram regidas por uma aparelhagem micro-
estatal, de tipo democréatico, com suas juntas admi-
nistrativas, seus comicios eleitorais, seus tribunais
julgadores, todos eleitos pelo povo em votagao di-
reta, que para isso se reunia periodicamente.

Essa estrutura democratica, com maiores ou
menores restricoes, atravessou os tempos, floresceu
na peninsula ibérica desde o século X, para depois
atrofiar-se aos influxos do absolutismo juridico que
o direito romano introduziu desde o século XII e
que dominou completamente a situacao no século
XIV.

Entretanto, jamais desapareceu, e, ainda hoje,
é encontrada pura nas reminiscéncias das comuni-
dades de aldeia ja referidas, que por todos os paises
mostram uma permanéncia das mais significativas.

Nao é nosso objetivo fazer a histéria da ins-
tituicio municipal. Deixamos, assim, de citar
tantos autores interessantes como Herculano, Gama
Barros, o Visconde de Santarém, etc., que de modo
particular estudam a referida instituicdo na penin-
sula ibérica, ponto de origem das nossas tradicoes
municipalistas.

Quisemos apenas, com as citacoes anteriores
— que poderiam ser ampliadas e multiplicadas a
vontade — estabelecer em bases histéricas aquelas
caracteristicas fundamentais referidas no inicio dés-
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te trabalho, ou seja: a antiguidade, a universali-
dade, a permanéncia e a estrutura democratica da
instituicao municipal.

Isso se impoe como preliminar ao estado da
posicao do Municipio frente as superestruturas
estatais que, em épocas relativamente recentes na
Histéria, se foram superpondo ao grupo comunal.

Uma instituicdo que surge espontaneamente,
e com absoluta constancia em todos os povos, des-
de os primeiros momentos de sua existéncia; que
se revela permanente, mau grado as deformacoes
que forcas superiores lhe possam infligir; que se
organiza com impressionante uniformidade estru-
tural nos seus elementos essenciais, leva quem quer
que a estude sem preconceitos e com espirito de
objetividade cientifica a uma conclusao: a de que
a comuna expressa uma tendéncia natural do
homem.

Em outras palavras, o Municipio é a luz da
Histoéria, da Etnografia e da Sociologia, um grupo
natural da sociedade humana.

A concepcao crista da vida social, por sua vez,
sempre afirmou a mesma coisa.

Partindo do conceito de personalidade huma
na, com os seus atributos de liberdade e de digni-
dade, o cristianismo afirma a existéncia de grupos
naturais dentro da.sociedade, através dos quais
essa personalidade se manifesta e se expande.

E’ evidente que o homem, anterior a socie-
dade — que em ultima analise se constitui pela
reuniao de familias — é levado a vida social pela
sua natureza, embora em carater de necessidade
condicional e nao absoluta.

Sao as suas deficiéncias individuais que tor-
nam necessarias as trocas, os intercambios, num
sentido lato, abrangendo desde a parte material
até a espiritual. O homem precisa da sociedade

para a plena e perfeita expansao da sua persona-
lidade.

Em sua integracao na sociedade, o homem
o faz, porém, por intermédio de grupos de comple-
xidade crescente, cujas finalidades sao exatamente
uma eficiéncia progressiva nas garantias que ofe-
recem a pessoa humana na livre manifestacao das
suas prerrogativas naturais.

Esses grupos naturais da sociedade, que en-
contram sua razao de ser na propria natureza do
homem, podem ser discriminados como segue:

a) Grupo biolégico, através do qual a pes-
soa humana se projeta no tempo (conservacao da
espécie). — Familia.

b) Grupos Econémicos — Associacoes pro-
fissionais tendentes a defesa do trabalho, que é um
direito natural — Sindicatos, associacoes varias.

c) Grupos politicos — O Municipio era Na-
cao.

d) Grupos espirituais — As religices.

A existéncia désses grupos sociais nZo com-
porta controvérsias. Entretanto, quanto a sua
condicao de grupos naturais, a sua significacao in-
trinseca na sociedade, ha divergéncias de opiniGes.

Poderiamos resumir as diversas correntes dou-
trinarias sobre o assunto, em trés:

1.° As doutrinas individualistas ou volunta-
ristas, que se caracterizam por conceberem a so-
ciedade — em bases puramente tedricas — como
resultante de um simples ato da vontade indivi-
dual. Poderiamos filiar essa doutrina aos gran-
des pensadores KANT e JEAN JACQUES ROUSSEAU,
Nao haveria aqui nenhuma inclinacao natural do
homem a vida social (que até lhe seria em parte
prejudicial). E’ a teoria do contrato social que
reduz a sociedade ao binémio: individuo — Es-
tado.

Nessa concepc¢ao, que informou a organizacao
de numerosos paises desde a revolucao francesa
em 1789, nao ha lugar para os grupos sociais inter-
mediarios.

2.° As doutrinas deterministas, que conce-
bem a sociedade como uma necessidade absoluta
para o homem, o qual seria um produto daquela.
Sao as doutrinas coletivistas e estatistas, cuja ten-
déncia é desconhecer direitos a pessoa humana
perante um Estado todo poderoso. Como mentores
désse ponto de vista, podemos citar DURKHEIN,
MARX e a escola pan-culturalista em geral, com
FROBENIUS, SPENGLER, BOAS, etc., que admitem a
cultura como sendo algo que possui vida propria,
capaz de fazer e modelar o homem (Paideuma).
Nessa concepcdo o homem passa a ser algo de
secundario no “processus” social, simples membro
de um todo absorvente.

3.° Doutrinas objetivas, incluindo os pontos
de vista da concepcao social crista e as escolas
cientificas modernas (funcionalista).

A primeira, partindo do conceito da persona-
lidade humana, reconhece a sociedade como resul-
tante da natureza humana, sem admitir-lhe um
carater de necessidade absoluta, e da vontade que
procura livremente no convivio social os benefi-
cios déle decorrentes.

Entretanto, condiciona toda a estrutura social
a sua finalidade fundamental, qual seja a de ga-
rantir a pessoa humana a ambiéncia necessaria ao
seu desenvolvimento pleno e harmonioso.

Assim, reconhece ao homem direitos anteriores
aos do Estado, que compete a éste proteger e res-
peitar.

Nao s6 ao homem em si, mas aos seus agru-
pamentos naturais, todos formados como decor-
réncia da prépria natureza humana, e objetivando
finalidades bem definidas. Sao éles, como vimos,
a familia, os grupos profissionais, os grupos poli-
ticos (Municipio — Nacao) e os grupos espirituais.

A sociologia moderna — principalmente a es-

cola funcionalista — por vias diferentes chega
2 mesma concepcao.

Realmente, verificou-se que longe de haver
uma causalidade externa, determinante absoluta
da conduta humana e das estruturas sociais, a
personalidade representa um fator ponderavel.

A ésse respeito convém citar ainda uma vez
a OLIVEIRA VIANA, (Inst. Pol. Bras.) V. I, — 51;



“S6 o misticismo dos velhos pan-culturalistas
se obstinava em negar ou nao ver esta verdade
indiscutivel : dentro de sua cultura, o homem
existe e revela-se com a sua personalidade”.

O préprioc RALPH LiNTON (Cultura y perso-
nalidad — Meéxico, 945) apesar de pan-cultura-
lista, reconhece que a antropologia nao confirmou
nas suas pesquisas modernas, os postulados da sua
escola. Ao contrario, verificou-se a existéncia, no
“processus” social, da personalidade humana.

Por outro lado, constata a ciéncia social mo-
derna a existéncia do que se convencionou chamar
de “complexos culturais”, que constituem formas
de conduta profundamente arraigadas no homem,
como parte integrante da sua natureza.

Constituem sistemas articulados, compostos de
elementos externos ou objetivos, como fatos, coi-
sas, tradicOes, e elementos internos ou subjetivos,
representados por sentimentos, idéias, juizos, etc.,
associados e reflexos condicionados.

Esses complexos penetram, pois, a persona-
lidade e influem até no modo de agir ou de sentir,
apresentando uma invencivel tendéncia a esta-
bilidade.

Como exemplos, cita Burgess (Political sci-
ence and comparative constitucional law) os ca-
racteres psicolégicos dos gregos, celtas, germanos.
eslavos, etc., que ainda hoje perduram os nmesmos
de remotas eras.

Isso se explica pela imanéncia dos elementos
subjetivos que constituem os complexos.

Eis por que as simples mudancas das normas
politicas nao conseguem alterar o comportamento
do povo, motivo pelo qual todos os golpes e impo-
sicoes ditatoriais estdo préviamente condenados a
fracassos mais ou menos completos.

Eis por que, igualmente, o estudo cientifico
do direito publico e constitucional vem sendo feito
modernamente sobre a base do comportamento
social dos individuos num dado grupo humano e
— retornando ao antigo realismo — aos poucos
se desloca do campo do direito escrito para o do
direito costumeiro, para a tradicao popular.

Essa, alias, a chave do aparente mistério da
estabilidade e da eficiéncia das leis e instituicoes
dos povos anglo-saxoes.

E’ que nesses paises” o direito-lei, escrito, é
apenas a expressao legal, a forma juridica daquilo
que ja se achava feito e vivido nos costumes do
povo, e que recebe entao a devida sancao.

Por éste motivo, os povos anglo-saxoes, que
nisto seguem o ponto de vista da sociologia crista,
reconhecem ao Direito uma existéncia anterior ao
Estado, cuja funcao é mais de proteger as leis,
dar-lhes formas juridicas, zelar pelo seu cumpri-
mento e administrar o pais.

Nos povos latino-americanos, cuja tendéncia
as imitacoes das cartas constitucionais, dos princi-
pios ideolbgicos e das instituicGes estrangeiras é
conhecida, surgem sempre os conflitos entre essas
normas, formulas abstratas de conduta, e o com-
portamento real das populacoes.
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Ora, o Estado, se em sua esséncia é a expres-
sao mais perfeita da sociedade politica,. que con-
tém os grupos sociais, historicamente é posterior a
familia e aos demais grupos naturais.

Nessas condicoes, e, considerando-se as fina-
lidades mesmas da sociedade, deve o Estado reco-
nhecer e garantir os direitos que lhe sao anteriores,
da pessoa humana e dos varios tipos de associacao
ou agrupamento que decorrem da sua natureza.

Tristzo de Ataide, citando Ventura de Rau-
lica (Politica, pag. 37), transcreve:

“A soberania, mesmo depois de delegada sob
certas condicoes e quanto ao seu exercicio, per-
manece sempre em principio com os pais de fami-
lia, os Unicos que representam a sociedade per-
feita”.

Uma das tendéncias mais perniciosas das dou-
trinas politico-sociais déstes tltimos séculos, é sem
duvida a dessa atomizacao social, que leva a colo-
car o individuo isolado frente ao Estado.

A sociologia cientifica e a histéria nos mos-
tram a importancia vital dos grupos sociais inter-
mediarios, que precisam ser respeitados e garanti-
dos. O direito de associacao nao é concedido pelo
Estado; é apenas reconhecido por éle, uma vez
que é anterior ao proprio Estado.

“Consideramos o Estado uma “sociedade per-
feita”. Mas, isso ndo implica de modo algum a ili-
mitacdo de sua soberania. Perfeito é tudo aquilo
que realiza a sua finalidade propria”.

“A natureza do Estado, porém, nao é a de
absorver todos os grupos naturais de que se compoe
ou com éle coexistem, nem de se sobrepor as leis
naturais de téda ordem que transcendem a sua
esfera de acdo e as quais tem éste de se adaptar.
A soberania, portanto, nao é um direito absoluto.
Ela é, como dizem os juristas, um “direito de deci-
dir em dltima instancia”, desde que se mantenha
dentro de sua esfera préopria de acao. Téda sobe-
rania que excede os seus limites é ilegitima. A
limitacZo é lei da propria natureza da soberania”.

“Nao se trata, portanto, de harmonizar exteri-
ormente, na convivéncia internacional, as sobera-
nias absolutas de varios Estados. Nem se trata,
na vida intranacional, de harmonizar a soberania
absoluta do Estado com a soberania relativa dos
individuos e grupos que o compdem”.

“O que ha é apenas a coexisténcia de sobera-
nias naturalmente relativas, pois possui cada qual
a sua esfera de acao delimitada”. (TRISTAO DE
ATAIDE, Politica, pag. 72).

Assim sendo, podemos admitir que o Estado
encontra limites a sua acao em :

a) nos principios do direito natural;

b) nos direitos dos grupos que o compoem.

Sem divida, a doutrina que considerava o Es-
tado como criador do direito ja se acha superada.
Nao nos é mais possivel admitir o Estado-de-Di-
reito da concepcao de Jellinek ou Kelsen.

O direito precede ao Estado como a todos os
grupos que o compoem, pois esta na ordem natural
das coisas.
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Ainda de TRISTAO DE ATAIDE (Politica, pa-
ginas 74-75) tiramos os seguintes trechos :

“Compete ao Estado coordenar a atividade
de cada prupo, de modo que todos, além do seu
bem préprio, cooperem para o bem comum. Isto
so se fara, porém, se o Estado respeitar a natureza
de cada um dos grupos menores de que se com-
poem a sociedade civil”.

“Todos ésses grupos intermediarios entre o in-
dividuo e o Estado possuem a sua finalidade pro-
pria e um direito natural, ndo s6 a existéncia, como
a todos os meios necessarios para preencherem a
sua finalidade”. .

“Cabe, portanto, ao Estado nao substituir-se
a atividade de qualquer déles, mas ao contrario,
constituir-se em patrono dos direitos de cada um”.

“Sua funcao (do Estado) nao é anular a
variedade social, e sim contribuir para que ela se
congregue numa unidade final”,

“Cada grupo tem o seu grau de soberania em
tudo que diz respeito as suas atribuicoes e ao seu
ambito natural”.

E’ evidente que, sendo o Estado uma socieda-
de perfeita, como o grupo superior, pode exigir de
todos os demais grupos uma subordinacio formal
a éle, pois todos déle necessitam para atingir a
sua finalidade completa.

Isso significa que “ha um direito de interven-
cao do Estado, mesmo junto aos grupos que o
compoem, para encaminhar ésses grupos e socie-
dades privadas no sentido do interésse coletivo”.
(Politica, pag. 75).

O estatismo juridico, que poderiamos chamar
também de nacionalismo juridico, histérica e filo-
soficamente ligado ao conceito absoluto de Estado
do direito romano, veio penetrando paulatinamen-
te as sociedades européias desde o século XII, in-
formou o direito das monarquias absolutas do Re-
nascimento, e perdurou no sistema juridico e na
filosofia politica impostos pela Revolucao Fran-
cesa, através das concepcoes do Estado como cria-
dor do direito e da soberania una e indivisivel.

Ora, nao ha davida de que ésses conceitos
filoséfico-juridicos constituem nos paises ociden-
tais, principalmente nos de origem latina, uma
reminiscéncia do poder absoluto dos Césares em
flagrante contradicao com os ideais e a estrutura
de natureza democratica por éles adotados.

Essa contradicao constitui um permanente
germe de totalitarismo politico, e encontra-se
na base de todos os estatismos contemporaneos. E’
o Estado de Direito, criador do Direito, impondo
uma ordem juridica e politica de cima para baixo,
numa autodeterminacao que se processa e evolui
a revelia das realidades outras que caracterizam
o comportamento e os tipos culturais dos povos a
éle submetidos.

Curioso é notar-se que os povos anglo-saxoes,
que escaparam a essa influéncia do romanismo
juridico, evitando assim as contradicbes entre a
sua estrutura democratica e o seu sistema filosé-
fico-juridico, vém demonstrando, na pratica, uma

inigualavel harmonia no funcionamento das suas
instituicoes, que possuem uma estabilidade sem
similar nos demais paises do mundo.

E’ que nos paises anglo-saxdes nao se reco-
nhece o Estado como criador do direito. Néles, a
técnica legislativa consiste principalmente em bus-
car ésse direito, elaborado pela massa (comon law)
para cristaliza-lo em leis (acts statutes).

A sociologia moderna, retornando a objetivi-
dade cientifica por muito tempo esquecida, reco-
nhece hoje o papel fundamental que, na deter-
minacao das normas juridicas, representa a ativi-
dade elaboradora da propria sociedade, atividade
essa que se desenvolve espontaneamente, fora e
independente da atuacdo técnica dos corpos le-
gislativos oficiais.

Refutada a tese do Estado como criador do
Direito, voltamos a questao da soberania, cuja
elucidacdo se torna imprescindivel a compreensao
do tema em estudo.

Vimos que a soberania, encarada como poder -

do Estado, representa uma reminiscéncia do Direi-
to politico europeu e se apresenta como atributo
préoprio do Estado unitério, de fundo absolutista.

Essa teoria, que desde a Revolucao Francesa
tem informado a filosofia juridica de quase todos
os paises de origem latina, acha-se hoje felizmente
superada. Sem duvida, o federalismo norte-ameri-
cano muito contribuiu para tal resultado.

Sobre a concepcdao moderna de soberania,
além dos trechos ja citados do sociélogo patricio
Tristao de Ataide, vamos socorrer-nos de algumas

citacoes tiradas do notéavel discurso proferido pelo

nobre Vereador Marcos Mélega, na colenda Ca-
mara Municipal de Sdo Paulo, em sua sess@o de
20 de outubro de 1948, e referente a questao
das imunidades dos vereadores.

Dessa peca oratdria, monumento de cultura
aue sobremodo honra o seu autor, ndo somente
nos reportaremos a prépria argumentacao do ilus-
tre vereador, exarada com invulgar brilhantismo,
como também as citacoes nela contidas. Vejamos
as seguintes transcrigoes:

“Agir como soberano significa também agir
em sua esfera de modo tal que nao encontre limite
a nao ser no esgotamento da sua prépria energia
ou finalidade.

“Porém déste modo age ndo s6 o Estado,

como téda pessoa com autonomia propria, sempre .

que tenha capacidade para realizar seus objetivos.
“Nao se concebe uma personalidade sem um
poder proprio de determinacao para atuar no que
lhe diz respeito.
“E, supostas essas condicoes, toda personali-
dade teria soberania”. (Posada).

“Destarte, todo Poder que, por disposicao
constitucional se movimente em esfera propria,

auténoma, sem intervencao de outro — na inteli-
géncia dos ensinamentos proferidos pelos doutores
da matéria — age soberanamente.

“O Municipio, pela Constituicdo em vigor, en-
quadra-se nessa licao”. (Mélega).
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“Agir como soberano, equivale a decidir em
ultima instancia, sem ulterior nem superior recurso,
em cujo conceito nao é a soberania atributo so
daquela instituicdo (Estado) pois que se da tam-
bém no individuo, na sociedade doméstica, na reli-
giosa, na cientifica, na econémica, sob o sentido de
que sendo inteiramente independentes na esfera de
suas respectivas competéncias, ndao reconhecem
superior para quanto dentro delas lhes esta con-
fiado”. (Giner).

“ .. donde a conversao da soberania em pro-
blema juridico de determinacao de competéncia,
segundo normas constitucionais”. (J. Walts).

«_ .. um fato, desde logo se impde, como de-
corréncia da moderna conceituacao de soberanias:
na orbita constitucional, em esferas proprias, todos
sdo soberanos — Unido, Estado, Municipios, Asso-

ciacoes e individuos.

“A diferenciaciao entre 6rgdos maiores e me-
nores é peculiar aos Estados Unitérios”. (Mélega).

“A soberania, assim considerada, nao expressa
conceito de “quantidade de poder”, de foérca ma-
terial, porém de “qualidade” do poder e dai sin-
tetizar o Poder relativo-juridico, para o fim do
ntcleo social em que se radica”. (Mélega).

“a) A soberania do Estado, assim efxtendida,
explica a compatibilidade atual — e ateé a com-
penetracdo — de soberanias na concorrencia e
vida dos Estados. As soberanias podem atuar jun-
tas, ou concorrentemente, sem anular-se. Nas rei-
vindicacdes nacionais, regionais, locais e até indi-
viduais, procura-se, as vézes, O estabelecimento
de um regime juridico de compatibilidade de so-
beranias-autonomias. :

b) A soberania do Estado retifica a nogéo
tradicional do Pcder politico como exclusivo, ab-
sorvente, Gnico, significando supremacia, isto é, do-
minio do principe, da oligarquia, minoria de casta,
sobre a lei ou o direito”. (Posada).

De tudo quanto acima ficou dito, fundamen-
tado em autcrizadas opinioes de mestres na ma-
téria, concluimos:

1.° Pela existéncia de grupos naturais, cujos
direitos cahe ao Estado proteger;

2.° Pela nocdo de soberania como esferas de
competéncia, atributo assim de toda personalidade
(individuo, grupo familial, grupo prcfissional, mu-
nicipio, nagao);

3.2 Pela universalidade, antiguidade e per-
manéncia da instituicao municipal, o que lhe da
as caracteristicas de grupo natural da sociedade;

49 Pela estrutura democratica do grupo mu-
nicipal, nas tradicoes mais remotas dos povos eu-
ropeus que colonizaram o Brasil;

5.° Pela inccmpeténcia juridica, filoséfica e
sociolégica do Estado para substituir-se ao grupo
municipal, no ambito das suas atribuicoes;

6.° Como decorréncia, pela afirmativa de
que o Municipio nao é uma simples fase no pro-
cesso evolutivo das sociedades, mas uma das suas
partes integrantes, ccm finalidades préprias, com

caracteristicas de permanéncia e de soberania na
esfera da sua competéncia;

7.° Pela afirmativa de que a soberania, em
altima instancia, reside na prépria natureza da
pessoa humana, irradiando-se desta para os gru-
pos politicos e sociais de complexidade crescente
que integram a sociedade, até o ambito nacional.

CAPITULO 11

Form:acdo historica dos Estados — Significacao
para o Municipio

O estudo da formacao historica dos Estados,
que com o tempo se foram constituindo até o tipo
atualmente existente no mundo ocidental, interes-
sa-nos relativamente, enquanto possa verificar a
sua influéncia na situacdao do grupo municipal.

Nessas condigoes, o assunto sera abordado su-
mariamente, o quanto baste para a boa compreen-
sao do problema, mau grado toda a beleza e todos
0s preciosos ensinamentos que encerra.

Em épcca relativamente remota, vemos as
comunidades de aldeia organizarem-se em estru-

/ turas mais complexas, constituindo os Estados-

cidades.

Geneticamente foram as cidades formadas por
verdadeiras federacoes de aldeias agrérias.

Temos entdo as estruturas estatais que en-
contramos, por exempro, na ‘“polis” grega, na
“civitas” romana.

“Roma, por sua vez, que é uma criacac do
conquistador etrusco resultou da reuniao das al-
deias agrarias instaladas nos sete montes da Roma
primitiva: o Palatino, o Capitélio, o Quirinal, o
Viminal, o Célio, o Esquilinio e ¢ Aventino”.

“Na fase anterior, antes desta fusao, Roma
vivia em plena condicao rural; distribuia-se em
povoacgoes separadas — em aldeias patriarcais —
(Gens); cada qual governada por um rei réstico
(e, pcr isto mesmo, rex nemorensis), assistido por
seu “concelho de ancidaos” — qualquer coisa ané-
loga ao que ocorre nas aldeias ou zadrugas esla-
vas atuais” (OLIVEIRA VIANA. — Instituicées Poli
ticas Brasileiras. — Vol. I, 108).

Assim, em todos os paises, vemos surgirem as
cidades, como reunides das aldeias agrérias.

Posteriormente, por ccnquista e por efeito das
migracoes, foram essas aldeias agrarias e cidades
reunidas sob um s6 govérno, abrangendo regides
mais ou menos vastas.

Dessa sujeicao de numerosas aldeias e cida-
des a um govérno Unico, nasceram os chamadcs
Estados-Impérios, com estruturas algo diversas,
mas todos na base do principio dinastico e aristo-
cratico.

Assim se formaram, por exemplo, o Império
dcs Medas e Persas, o Império dos Faraés, o Ma-
cedonio, o Império Romano, e, mais recentemente,
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o Império Portugués, o Espanhol, o Francés, o Ho-
landés, o Britanico, etc.

Com a Revolucao Francesa, entramos na 4.2
fase evolutiva do Estado, que se pode chamar de
Estado-Nacao, de base democratica, no qual o povo
volta a participar da vida politica e administrativa
por via do processo eletivo.

Eis ai, em duas palavras, o trajeto evolutivo
da sociedade, desde suas fcrmas mais primitivas,
de agrupamentos de familias, até o Estado Nacio-
nal dos nossos dias.

Nisso tudo um problema nos interessa: qual
a posicao do grupo municipal durante essas fases
sucessivas da evolucao do Estado?

.

Infelizmente, escapa as dimensdoes de uma
simples tese ¢ estudo pormenorizado da instituicao
municipal durante o desenvolvimento histérico da
sociedade. Cabe-nos, contudo, fazer lembradas al-
gumas nocoes histéricas de conhecimento obriga-
tério para a compreensdo do problema.

Durante o processo agregativo que caracteri-
zou a passagem dos Estados-cidades, tao bem es-
tudados por Fustel de Coulanges (a cidade anti-
ga) para os Estados-Impérios, a participacdo do
povo — considerado como conjunto de familias —
praticamente desapareceu do govérno da coisa pa-
blica. A politica e a administracdo tornaram-se
patriménios de uma dinastia, assessorada por cer-
tas classes privilegiadas.

Isso nao deve causar espécie, uma vez que na
génese désses Impérios encontramos sempre a dura
interferéncia de um ccnquistador.

Mau grado as condicoes desfavoraveis, vimos
que nao houve um desaparecimento das estruturas
anteriores, mas, apenas menores ou maiores res-
tricGes as suas atividades locais. ;

Caberia aqui o estudo da instituicio sob o
Império Romano, mais livre e flcrescente no
periodo republicano e gradativamente restringida
em suas prerrogativas durante a fase imperial.

Inicialmente, a propria denominacao de muni-
cipio (municipia) se aplicava as cidades vencidas
e conquistadas por Roma e que, conservando a
prerrogativa de se regerem pelas préprias insti-
tuicoes locais, adquiriam o direito a cidadania
romana em treca de certos tributos e encargos
para com o Estado (munéra).

Sobre ésse assunto ha notaveis contribuicoes
como as de um/ ALEXANDRE HERCULANO (Hist6-
ria de Portugal), de um GaMA Barros (Hist. da
Administracao Publica em Portugal), de um
CosTA BROCHADO, Visconde de Santarém, etc.

Baste-nos lembrar, porém, que a medida que
se firmava o Império e se corpcrificava o mara-
vilhoso monumento juridico que constitui o Di-
reito Romano, o absolutismo estatal, consubstan-
ciado no conceite da divindade do Imperador,
foi paulatinamente estrangulando as liberdades
populares no ambito municipal.

Dessa ocasidao data a nocao do Estado —
representado por um Imperador divino — ser O
criador e a fonte do Direito. Este era, em ultima
analise, a vontade do divino César, detentor da
soberania absoluta.

Deve-se esclarecer que o Direito Romano,
nunca suficientemente admirado, contém em si
duas tendéncias, ou linhas de orientacao, cuja
interferéncia na evolucao juridica e politica pos-
tericr se processou de forma divergente.

Como repositério de toda a experiéncia das
épocas pregressas, de toda a sabedoria antiga,
néle encontramos a expressao legal dos usos e
costumes, das ‘tradicées politico-sociais e reli-
giosas que existiam no comportamento real_ dcs
povos daqueles tempos. Nesse sentido, o direito
romano se caracteriza pelo que se pode chamar
de humanismo juridico, ou seja, por expressar
juridicamente o que ha de Universal nc homem
e que se manifesta espontaneamente no curso
evolutivo( da sua organizacao social, dando ao
Direito o seu conteudo proprio, na consonancia
com a ordem natural das ccisas.

Sob ésse aspecto, o Direito Romano por
tal forma corresponde a realidade viva do orga-
nismo social, que o vemos perdurar por séculos
— através do direito dito consuetudinario —
mesmo apbs o desaparecimento do Império e da
maquina estatal encarregada da sua execuczo.
E o que poderemos chamar Direito vivo.

Entretanto, ao lado da tendéncia acima refe-
rida, manifesta-se no romanismo juridico um
cutro aspectc, cuja significacdo para os nossos
dias é incomparavelmente maior, uma vez que
foi aquéle que perdurou e ainda hoje inspira
porcao ponderdavel dos juristas.

Referimo-nos ao conceito ja abordado do
estatismo juridicc, explicita ou implicitamente
fundamentado nas nocoes de soberania absoluta
e una do Estado e na concepcao do Estado como
criador do Direito, além.de outras mais, cujo
estudo escapa a éste trabalho.

Nessa crientacao do Direito Romano, ora
analisada, vamos encontrar as raizes de nume-
rosas nocoes ainda hoje aceitas e aplicadas por
muitos juristas e teorizadores do Estado.

Historicamente podemos determinar o inicio
da influéncia désse aspecto do romanismo juri-
dico na Eurcpa em geral e particularmente na
Peninsula Ibérica, no século XII, quando o Di-
reito Romano passou a ser estudado em varias
Universidades européias, como as de Paris e
Bolonha.

“Ja nas Cortes de Coimbra, reunidas em
1211, o direito romano ccmegou a interferir por
intermédio dos legistas (Costa Brochado, D.
Afonso Henriques, 211).

De passagem, e como documento a favor
das nossas tradicoes democraticas, convém lem-
brar que as referidas Cortes de Coimbra se reu-
niram 65 ancs antes das primeiras realizadas na



48 ~ REVISTA DO SERVICO PUBLICO -— JANEIRO DE 1951

Inglaterra e 92 e 98 anos antes, respectivamente,
do que as primeiras da Franca e da Alemanha.

Com o transcurso do tempo, a tendéncia
estatista e centralizadora do direito romano se
foi impondo, criando oportunamente os absolu-
tismos monarquicos.

Ja no século XIV dominava praticamente a
Europa.

“... quando os legistas de Eduardo I ou de
Felipe, o Belo, sustentaram a origem divina ime-
diata do poder, que o absolutismo voltou a domi-
nar o ccnceito de Estado em concepgoes sucessi-
vas e variadas, mas todas dominadas por um ca-
rater comum: a ilimitacap da soberania do Esta-
do”. (TRISTAO DE ATAIDE — Politica — 68).

Mais uma vez lamentamos a impossibilidade
de um estudo mais profundo sobre tao palpitante
tema, embora de tantas e profundas ressonancias
nas concepcoes politicas e juridicas ccntempora-
neas.

Continuemos, porém, ainda que der modo su-
mario, o assunto em curso.

Mais tarde, com .as grandes codificacoes Or-
‘denacoes Afonsinas (1446), Ordenacoes Manueli-
nas (1521), Ordenacoes Filipinas (1603) — em
Portugal — que foram surgindo na Europa, entre
as quais convém referir o Codigo Napoleonico, o
‘'sentido estatista do Direito Romano se foi® acen-
tuando, absorvendo o govérno central, progressi-
vamente, as franquias e os direitos das pessoas e
dos grupos scciais.

Com o evento do Estado-Nacao, que veio
substituir o Estado-Império, ou seja,-com a Revo-
lucdo Francesa de 1789, ressurgiu o ideal Demo-
cratico, que ja havia conseguido uma vitéria par-
cial na fase intermediaria das mcnarquias consti-
tucionais.

Entretanto, com a vitéria da democracia, com
a introducao democratica do sistema eletivo, com
o reinicio da participacao do povo nos negécios
publicos, uma coisa perdurou, contrastante e de-
sarmonica: o estatismo juridico romano, forjando
os nacionalismos juridicos coevos, gérmens perma-
nentles das formas totalitarias de govérno.

Perdurou, igualmente, a inclinacao ainda hcje
tao comum, de estudar-se a ciéncia politica, o Di-
reito Publico, a Sociologia, através do método pu-
ramente juristico ou legistico, com um desprézo
guase geral pelos métodos histérico, comparativo,
filos6fico, experimental, biolégico e socioldgico, tao
bem discriminados por Jacobsenn.

Uma demonstracao do acima afirmado, en-
contramos na posicao dcutrinaria de EDMUNDO
ZENHA, no seu livto O Municipio no Brasil, sem
davida um dos mais notaveis de quantos sobre o
assunto ja se escreveram, entre nés. Igualmente,
podemos encontrar no grande mestre municipa-
lista argentino Bielsa.

Vejamos a“opiniac de Edmundo Zenha, Ini-
cialmente, indicando considerar talvez o assunto de
somenos diz o ilustre patricio:

“Como ja notou Santi Romano, a disputa en-
tre saber-se se o municipio tem crigem natural ou é
preduto da vontade do legislador, ndao passa da
discussao limitada de um problema de ordem ge-
ral, ja de lata indagacao filoséfica e que abrange
todas as manifestacoes juridicas. A questao nao
pode ser discutida em funcao do municipio, uma
vez que extravaza déste contetido diminuto indo
atingir todo o conjunto da ciéncia do direito”. (E.
ZENHA — O Municipio do Brasil, 21).

Ora, mau grado a extensao co assunto, julga-
mos que deve ser discutido em funcao do Muni-
cipio, uma vez que os destinos mesmos da insti-
tuicao municipal dependem dc resultado a que se
chegar.

Se o Municipio for estudado apenas sob os
pontos de vista histérico e descritivo, ésse estudo,
puramente erudito e especulativo, perde téda a
significacdo pratica.

Realmente, o assunto nos interessa como es-
tudiosos e pesquisadores, apenas enquanto nos per-
mita determinar uma atitude perante o problema
da instituicao municipal. Se o Municipio é um
grupo natural da sociedade, é preciso que se lute
pela sua existéncia eficiente, que se batalhe pelos
seus direitos e deveres.

Porém, se ao contrario, é éle uma organiza-
cao arbitraria e articifial, nascida da vontade so-
berana e absoluta de um legislader seja éle um
rei ou uma assembléia — entao mister se faz que
cruzemos os bracos e o deixemos entregue a pro-
pria sorte.

Entretanto, logo depois nos mostra o  ilustre
autor, a quem com o maicr respeito nos estamos
referindo, que tem posicao doutrinaria assentada
§6bre o assunto. Vejamos:

“Semelhantemente a toda forma juridica, o
municipio tem, na sua raiz, determinantes geogra-
ficas, sociolégicas, demograficas, economicas, etc.
Quando um certc nimero de homens se refine so-
bre uma limitada superficie, com animo de convi-
véncia, temos, nada mais nada menos, que o ma-
terial necessario para a formacao de um munici-
pio. Até aqui o fendmeno se desenvolve, em regra
geral, de maneira espontanea, seguindo processos
naturais livres de interferéncias juridicas que on-
carem o aglomerado como parcela administrativa.
Pode esta convivéncia, que gera um vinculo de
coesao entre os individuos, ser ou espontanea ou
provocada pcr um fato histérico consciente, mas,
mesmo assim, nao menos natural.

“Para o municipio, ésse grupo politico prima-
rio revestido de personalidade juridica, ser estuda-
do come convém, é mister nao perder de vista que
o mesmo reveste um aspecto legal e outro socio-
l6gico. O primeiro é impossivel ser focalizado fa-
zendo-se abstracdo de uma norma de direito ema-
nada de poder superior. “Quandc se quer examinar,
entretanto, nao sua qualidade de sujeito do direito,
de circunscricao administrativa ou outro seu as-
pecto juridico qualquer, mas a sua existéncia ma-



terial e as nocoes que lhe sao relativas, entao im-
porta pouco que estas com tal cu qual lei ou de-
creto, tenham recebido o reconhecimento oficial”.
(SANTI ROMANO). — (E. ZENHA, O Municipio no
Brasil, 22).

Mais adiante:

“Se encararmos, porém, o ntcleo administrati-
vo, a pessoa juridica de direito publico internc,
nao podemos, é evidente, esquecer de que, se a
mesma existe é, unicamente, por autorizagao ou
delegacdo de um poder juridico superior. E’ sob
éste aspecto que analisamos 0 municipio e nenhum
instituto juridico, enquanto encarado como tal,
afasta de si a idéia de matriz, onde se cria e de
onde dimana. . )

“Como entidade administrativa e, portanto,
debaixo do ponto de vista juridico, é que o muni-
cipio deve ser colocado. Désse modo néo resta di-
vida quanto ac problema da origem do instituto.
Este depende de um ato de vontade, de uma ma-
nifestacdoc do poder que lhe é superior.

“Criando a pessoa juridica municipal o Esta-
do absolutamente nao lhe reconhece o direito de
fazer valer-se désse modo, supondo-a preexistente.
Nac se trata de ato declarativo e sim de ato consti-
tutivo. Nao importa que elementos demograficos,
sociologicos, geograficos e outros tenham provoca-
do a decisao estatal. Antes desta, o aglomerado hu-
manc terd outros predicados, outras formas de exis-

téncia, mas nao possuira a personalidade juridica’

municipal que s6 o ato legal lhe outorga”. (E. ZE-
NHA — O Municipio no Brasil, 22).

- Sentimos nessa argumentacdo transcrita, o ju-
rismo ja referido que poe a ordem juridica acima
da realidade sociolégica e historica, fazendo da
lei o ato geradcr do fato social e atribuindo ao
- Estado a faculdade divina de fonte do direito.

Ja vimos, no Capitulo I, que essas concepgoes
de poderes superiores e inferiores, de soberania
absoluta, de estatismo juridico ja foram superadas,
pelo menos nc terreno cientifico, e com a nocao
trazida pelo federalismo e pelas disciplinas sociais
modernas, 0 povo que realmente vive nos seus
complexos culturais, nos seus usos e costumes re-
tomou a sua faculdade de criador do direitc.

Ja vimos, igualmente, que a soberania é hoje
concebida como elemento qualitativo, definindo-se
como problema juridico de determinacao de com-
peténcia, numa dada esfera de atividade.

O grupc municipal, que se formou esponta-
neamente no seio da sociedade, desde os primor-
dios da sua existéncia, nao esperou, certamente,
por nenhuma lei escrita superior para organizar-se
politica, administrativa e juridicamente como uni-
dade social.

Nisso tudo h4 uma inversdo da ordem natural
das coisas, uma vez que, se nao consideramcs o
elemento “forca”, o fator “imposicao” somente po-
deremos admitir a existéncia dos Estados Nacionais
modernos, neste século XX tdo cheio de decla-
racoes dos Direitos do Homem, como uma dele-
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gacao ascendente (e nao descendente) de prerro-
gativas e de ambitos de soberania.

E essa delegacao ascendente da soberania se
faz, conforme nos mostram a historia, a filosofia e
as ciéncias sociais modernas, através dos grupos na-
turais da sociedade, que possuem um direito liqui-
do a existéncia e uma finalidade natural que lhes
é especifica.

Partindo da pessoa humana, detentora “em
principio” da soberania, esta se estende, em Aam-
bitos crescentes, até a Nacao.

Terminando éste capitulo, devemos concluir:

1.° Que no decurso da evolucao da socieda-
de, a instituicdo municipal atravessca numerosas
vicissitudes, que entretanto nao a fizeram desapa-
recer, nem lhe anularam as caracteristicas funda-
mentais anteriormente estudadas.

2.° Que no transcurso das passagens das co-
munidades de aldeia para os Estados-cidades, Es-
tados-Impérios e Estados-Nacoes, sempre que o
municipio perdeu prerrogativas foi por imposicao
violenta de principics cesaristas, cuja sistematiza-
cao perfeita encontramos no romanismo juridico;

3.° Que ésses principios chocam-se hoje com
as tendéncias democraticas tao vivas em nosso
século, nao sendo mais admissiveis em paises que
prezam a liberdade e suas tradicOes cristas;

4° Que o Municipic nao foi criado pelo Es-
tado, mas é-lhe anterior, cabendo a éste garantir-
lhe a ambiéncia necessaria para que éle realize as
suas finalidades especificas.

No capitulo seguinte, estudaremos quais sdo
essas finalidades especificas, ou seja, em outros
{érmos, quais sao as funcoes proprias a instituicao
municipal, como grupo natural que é.

CAPITULO III

Servicos Publicos Municipais — Deveres e
finalidades do grupo municipal

A quem quer que examine as nossas Consti:
tuicoes federais, choca a forma sumaria e superfi-
cial com que se referem ap municipio. Essa defi-
ciéncia perdura mesmo na atual Constituicéo, pro-
mulgada em 18 de setembro de 1946, nao obstan-
te as suas francas e muito louvaveis tendéncias
municipalistas.

Sem davida cabe muita razao ao Sr. Alberto
de Abreu Chagas, quando escreve:

“As Ccnstituicoes federais brasileiras nao se
tém demorado em definir a existéncia e a posicao
do Municipio nos quadros de divisdao politica e
territorial da Uniao.

“Com efeito, as referéncias constitucionais ao
Municipio tém sido, via de regra, quase incidentes,
em duas formulazinhas em que se lhe assegura a
“autcnomia em tudo quanto respeita ao seu pe-
culiar interésse” e o direito de estabelecer, arreca-
dar e aplicar certos tributos”,
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“A determinacao de principios normativos fle-
xiveis, disciplinadores da existéncia do Municipio,
enquadrar-se-ia muito bem, parece-nos, no Ccorpo
da Lei Magna e nao estaria ‘em desacordo com 0s
fundamentcs dum federalismo sabiamente prati-
cado”. (Revista Brasileira dos Municipios. — na-
meros 3-4, Ano I, pag. 343).

A falta de uma conceituacio clara e explicita
do Municipio em nossa Carta Magna, revela a
permanéncia atenuada embora, de certos precon-
ceitos estadualistas que caracterizaram a mentali-
dade dos nossos homens publicos, integrantes das
varias constituinies antericres.

A forma vaga e imprecisa, como a nossa Cons-
tituicao de 1891 se referia a institui¢ao municipal,
cuja natureza nao era definida, permitiu que se
desse a mais variada interpretacao a autonomia
que se lhe procurava assegurar, pela nao menos

vaga expressao de “peculiar interésse”.

A ambigliidade terminolégica e conceitual
consagrada naquela Constituicac, possibilitou nao
s6 as mais desencontradas  interpretacoes, como
também os maiores atentados aquela autonomia,
como bem afirma Pedro Calmon (Curso de Direito
Constitucional Brasileiro — 1947 — pag. 102).

A atual Constituicio em seu artigo 28 como
a de 1934 no-art. 13, procuraram esclarecer me-
lhor a questdo e descem a enumeracao dos pode-
res que caracterizam a autonomia municipal, assim
discriminados:

1° Pela eleicao do prefeito e dos verea-
dores; 3

2.° Pela administracao propria, no que con-
cerne ac seu peculiar interésse, e, especificamente:

a) a decretacao e arrecadacao dcs tributos
de sua competéncia e a aplicacao das suas rendas;

b) a organizagdo dos servicos publicos locais.

Ora, uma coisa surpreende aos que estudam a
questao. Se o Municipio é algo cuja autonomia
deva ser assegurada na Carta Magna, como expli-
car-se que nenhuma referéncia lhe seja feita no

paragrafo 1.° do Artigo 1.°, que estabelece os ele-
mentos constitutivos da Uniao?

Perduram assim as nebulosidades soébre a co-
muna que, nao tendo sua natureza definida em
nossa Constituicdo, vé o seu “peculiar interésse”
¢ os “servicos publicos locais” a4 mercé das mais
variadas interpretacoes.

Da falta de uma ccnceituaciao constitucional
clara sébre o Municipio, decorre uma impossibili-
dade de estabelecer com certa precisdo os campos
de atribuicGes, havendo na prépria Constituicao
de 1946 numerosas determinacoes que anulam as
prerrogativas especificadas no artigo 28, como ca-
racteristicas da autonomia local. Baste-ncs citar
as freqlientes imposicoes sébre a aplicacao das
rendas municipais e a nomeacao dos prefeitos nas
estancias hidrominerais. E

No que tange aos servigos publicos munici-
pais, isto é, pertinentes ao Municipio, tem havido
sempre, a nosso ver, um lamentavel equivceo, con-

sequiente natural da filosofia juridica reinante en-
tre os nossos homens publicos, e, cuja critica ja foi
por nos feita nos capitulos anteriores.

Cabe aqui, antes de analisarmos o assunto,
transcrever um pequeno trecho de Raoul de La
Grasserie (L’Etat Federatif), citadc por Carlos
Maximiliano nos seus Comentarios a Constituicao,
pag. 660.

“Em todos os sistemas de descentralizacao
que vém a luz inclusive os mais largos, parte-se
da idéia de que a unidade normal é o Estado; o
departamento ou provincia, os arredcadamentos,
os cantOes, as comunas constituem os submulti-
plos. Invertem a piramide, colocando-a sobre o
apice. A verdadeira unidade original e primaria
é a comuna. Foi dali que se partiu sempre na his-
toria de todas as libertagoes e ela ficara sendo a
base de um govérno livre. O departamento (cu
provincia ), o Estado, sao os seus multiplos”.

Realmente, vimos nos capitulos anteriores que
sob o ponto de vista politico, a realidade priméria
é a comuna ccnstituida pela reunido — néo de in-
dividuos — mas de familias ligadas por interésses
de vizinhancga.

Vimos, igualmente, que a organizacgao estatal,
em todos os seus graus de complexidade, tem uma

finalidade prépria, que é o bem comum, no qual
estao compreendidos o bem individual e o coletivo.

Ora, se fugirmes ao jurismo vigente, que con-

cebe uma forca criadora, verdadeiramente maégi-

ca, as formulas escritas, para nos atermos a reali-
dade, somos levados a admitir que ha uma inver-

sdao da piramide, conforme afirma Raoul de La
Grasserie.

Nesse terreno, julgamos que apenas dois ca-
minhos se nos oferecem ao espirito.

Ou aceitamos a evolucac histérica da socie-
dade, resultante da prépria natureza das coisas
e da realidade social e, nesse caso, s6 podemos
compreender a complexidade crescente da estru-
tura social e o Estado, desde que as estruturas
maiores nao anulem as anteriores, das quais deri-
vam, visando ampliar a prépria eficiéncia, ou acei-
tamos o argumento da forca ccmo razao de direito
€, nesse sentido, ficam asseguradas ao Estado, como
o mais forte, tédas as prepoténcias sobre os indi-
viduos e os grupos constitutivos da sociedade.

Ou o Estado existe para garantir a pessca hu-
mana e seus grupos naturais, a familia, o profis-
sional, o municipal, o nacional e outros, ou entao
éle existe com vida propria, como algo de superior
e fora da sociedade, criandc com simples atos da
sua vontade as realidades sociais.

Vimos nos capitulos anteriores que ésse con-
ceito do Estado detentor de soberania tnica e in-
divisivel, criador do direito e das realidades so-
ciais, ja se acha felizmente superado, porque, em
Gltima analise, € uma reminiscéncia dc cesarismo,
o endeusamento da forca, e a negacao da natureza
das coisas.
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Cabe-nos, pois, muito mais humana e realis-
ticamente, reconhecer aquilo que a histéria, a filo-
sofia e a sociologia cientifica moderna nos ensi-
nam: que a pessoa humana existe, reconhecida
ou nao pelos textos legais, sendo levada pela sua
vontade e pela sua natureza a organizar-se em gru-
pos mais ou menos complexos, cada qual com sua
finalidade propria e um direito a permanéncia de-
corrente da sua origem natural.

Cabe-nos reconhecer, igualmente, que o Es-
tado nao encontra sua finalidade em si mesmo,
cemo se fosse um ser ‘substancial, mas nos indivi-
duos e na coletividade conjuntamente.

Em dltima analise, a pesspa humana possui
em si todas as prerrogativas e todos os atributos
que caracterizarao os varios grupos sociais em que
se integra para a sua plena realizagdo. A pessoa é
@ fonte originaria da soberania pclitica, como é a
fonte natural da vida, das manifestacdes artisticas,
intelectuais e espirituais. S6, estaria, porém, desam-
parada para a realizacdo dessas virtualidades. As-
sim, levada pelo natural desejo de ampliar suas
possibilidades intimas, ela se associa a outras. For-
mam-se 0s grupos biolégicos, sociais, econémicos,
politiccs, espirituais. Todos, porém, como condicao
implicita de existéncia, devem ampliar a capaci-
dade da pessoa de realizar e nao anular as suas
prerrogativas essenciais.

Admitindo-se ésse ponto de vista, vemos que
o grupo biolégico familial, grupo primario da so-
ciedade, possui direitos politicos e eccnémicos de-
correntes. E’ uma nac@o e um Estado em embrizo.
Reunindo-se umas as outras, visando aumentar
suas possibilidades, organizam-se, como grupo po-
litico, em grupo cemunal possuindo aquelas carac-
teristicas ja ampliadas. r

A medida que o homem, para a melhor reali-
zacao da sua personalidade, se associa a outros,
constituindo um determinado grupo natural, cede
a ésse grupo parte das suas prerrogativas, limitan-
do-as em vista de um bem maior e mais perfeito,
mas, quantc ao exercicio, conservando-as em prin-
cipio. Criam-se, igualmente, deveres comuns, que
em certa medida restringem a atividadg indi-
vidual.

O grupo politico comunal, que contém em si
outros grupos mais particularizados nos seus obje-
tivos, como os econdmicos, culturais, etc., verda-
deiro Estado, visa o bem comum e individual e
durante milénios representou a estrutura estatal
vulgar (comunidades de aldeia).

Sob a atuacdo de fatdres circunstanciais e,
objetivando sempre a obtengao de um “meio” mais
propicio ao desenvolvimento da personalidade hu-
mana e o bem comum da scciedade, ésses micro-
Estados se foram reunindo, numa evolugao ja estu-
dada, até a complexa estrutura dos Estados mo-
dernos.

Vimos que pela influéncia de situacoes de fato
(imposicao da férca) ou pela acéo de conceitcs ce-
saristas, desviou-se o Estado contemporaneo da sua

natureza e das suas finalidades, transformando-se
de criatura em criador e absorvendo indébitamen-
te, entre outros, o direito asscciativo do homem,
asfixiando os grupos sociais intermediarios.

A luz do acima exposto, passemos a analisar
as finalidades do grupo municipal, isto &, seus de-
veres funcionais para com a sociedade.

Cemo verdadeiro micro-Estado que €, cabem-
lhe, em principio, tédas as funcoes e atribuicoes
reconhecidas ao Estado Nacional, ou seja, a reali-
zacao do bem comum e individual dos elementos
constitutivos da comuna.

Entretanto, essa competéncia sofre duas res-
tricoes evidentes e muito naturais.

A primeira, quanto ao ambitc e ao grau, pois
abrange apenas o territorio comunal e sofre limi-
tacoes quantitativas. A segunda quanto a natureza
mesma de certas funcoes, cuja atribuicao aos gru-
pos mais amplos (estadual e nacional) constitui
até, em ultima analise, uma das principais razoes

de ser désses grupos.

Representam, de modo geral, as funcoes rela-
cionadas com a vida exterior a econcmia nacional
e as referentes a coordenacao e unificacao do con-
junto de Municipios, no sentido do bem comum do
pais. Em outras palavras, aquelas funcoes que im-
plicam o conjuntc das comunas como um todo or-
génico,.e as que asseguram a organicidade mesma
daquele conjunto, articulando as suas partes cons-
titutivas em vista do bem geral.

Assim, quanto.a natureza funcional, competem
ao grupo nacional:

a) As relagoes exteriores (diplomacia, co-
mércio externo, guerra, etc.);

b) A defesa nacicnal (forcas armadas, indas-
trias afins, etc.);

c) Controle e emissao de moeda;

d) Os Correios e Telégrafos — Servicos Pi-
blicos nacionais, (radiocomunicacao, radiodifusao,
telefones interestaduais e internacionais, etc.);

e) Servico monetario e de medidas.

Salvo as funcoes acima referidas, cuja atribui-
cao ac grupo nacional, com exclusividade, constitui
uma decorréncia natural désse agrupamento, que
representa a totalidade das comunas nacionais, as
demais prerrogativas do Estado competem simul-
taneamente a Uniao, aos Estados e aos Munici-
pios, ressalvadas as respectivas esferas de compe-
téncia.

Assim, podemos incluir neste grupc as se-
guintes funcoes:

a) Policia;

b) Viacao;

c) Justica;

d) Assisténcia e Previdéncia sociais;

e) Sautde Publica;

f) Educacao;

g) Administracao.
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..Como vemos, o peculiar interésse do Munici-
pio nao diverge do peculiar interésse dos Estados
e da 'Uniéc;, num grande setor das funcoes estatais
senao em graus de competéncia e nao na natureza
mesma dessas funcoes.

A verdade do que acima foi dito se verifica
pela imensa dificuldade que sempre se encontrou
em delimitar e definir a expressao “peculiar inte-
résse”.

Se eliminarmos os resquicios de unitarismo
que ainda informam a nossa organizagao politicce
social, mormente no que se refere aos Municipios,
admitindo-os como grupos politicos naturais e par-
tes integrantes da Unido ccm sua personalidade
(dai a autonomia), ésse problema é superado e
pode ser resolvido no terreno dos ambitos de com-
peténcia.

Porque, na verdade, o peculiar interésse do
Municipio é o bem ccmum e individual da coleti-
vidade comunal, e, em natureza, é ésse também o
peculiar interésse dos Estados e da Uniao. Apenas,
em ambitos maiores. Esse ponto de vista traria
nao apenas uma solucao justa ao problema politi-
co-sceial, mas corrigiria também inimeras deficién-
cias de nossa maquina estatal, hoje emperrada pela
injustificada e imprecisa discriminacao de natu-
rezas nacionais entre a Uniao, os Estados e os Mu-
nicipios. !

Fugiriamos a centralizacao que constitui a
maior grilheta ao progresso nacional, scpitando
praticamente a iniciativa particular e a eficiéncia
administrativa.

Em seu lugar, teriamos a cooperacéo, o pacto
intergovernamental, que daria elasticidade, efici-
éncia e unidade hierarquica a atividade dos pode-
res nacionais, estaduais e municipais, ressalvando-
lhes, entretanto, a legitima liberdade e o sentidc
de responsabilidade decorrente.

Sao impressionantes as contribuicoes que o
digno e ilustre Dr. Méario Augusto Teixeira de Frei-
tas, em artigos, discursos e conferéncias vem pres-
tando ao pais, no sentido da tese acima referida.

" 0 ilustre mestre, sem davida um dcs espiritos
mais cultos e patriotas do pais, diz com sinceridade
e eloqiiéncia, referindo-se ao caso particular do
funcionalismo publico:

“Dado o regime politico que é o nosso, isto
s6 poderia surgir de uma convencado estabelecida
entre a Unido, os Estados e os Municipios, a fim
de que os mesmos principios e padroes prevale-
cessem nos ambitcs das respectivas autonomias.

“Esta nova necessidade, ja decorrente da
fase inicial da reforma, por sua vez suscitara
o meio de completa-la, demonstrando ao mesmo
tempo a possibilidade de utilizar-se admiravel re-
curso — o pacto intergovernamental — para que
se dé sentidc orgénico ao nosso federalismo”. (Os
grandes rumos da Organizacao Nacional observa-
dos a luz de geografia e estatistica — pag. 19).

Por sua vez, numerosos servicos publicos que
se realizam atualmente por intermédio de trés fun-

cionalismos concorrentes, com imensa sobrecarga
financeira para o Estadc, seriam escalonados hie-
rarquicamente, numa entrosagem organica, com
proveitosos resultados para a economia e a efici-
encia administrativas.

O ilustre patricio Teixeira de Freitas, na-con-
feréncia acima citada, proferida na Escola do Es-
tado-Maior do Exército em novembro de 1948, diz
a pag. 19: ¢

“Dois outros beneficios, contudo, ainda resul-
tarao:

“O primeiro déles decorrera do entendimento
que facilmente se pode estabelecer entre as trés
orbitas administrativas, no sentido de imprimir efi-
ciéncia, simplicidade, racionalizacdo e baixo custc
a arrecadacao fiscal, vindo a promover-se afinal,
a luz da experiéncia e dos interésses comuns, satis-
fatoriamente harmonizados, num regime tributaric
uniforme ou adequadamente diferenciado, segundo
principios justos, para todo ¢ pais. E' mais do que
provavel que ésse entendimento continuado. e a
miutua confianca que déle decorrerd, surgiram a
unificacdo da rede de exatorias, a cargo de uma
organizagé@o técnica convenientemente instituida’.

Referindo-se a Convencao Nacional de Esta-
tistica, diz ainda Teixeira de Freitas:

“Teriamcs assim, ndo uma tentativa avulsa,
cujo éxito pudesse ser atribuido antes a um fator
pessoal de ocasido, ou ao carater especifico do cam-
po administrativo, mas duas experiéncias em cam-
pos e de fins diferentes, demonstrando cabalmente
a necessidade de serem unificadas, conforme o es-
pirito dc regime, as atuacgoes dispersivas, antieco-
némicas, que entre nés o Poder Publicc multiplica
em trés planos diferentes — o federal, o estadual
e o municipal”.

A seguir, lembra Teixeira de Freitas que nou-
tros setores mais, seria possivel que as trés orbitas
governamentais somem e entrosem o0s recursos e
as atividades, citando especificamente os da satide
publica, assisténcia social, fecmento rural e o da

educacao primaria e profissional. v

Como estdo hoje as coisas, os Estados e a
Unido, chamando a si certas atividades, embora
condigam diretamente com o peculiar interésse
local, justificam assim a necessidade de maiores
rendas tributadas em relagao as municipais, e,
por outro lado, ndao as exercem com a devida efi-
ciéncia.

Essa ineficiéncia dos Estados e da Uniao para
certos tipos ou graus de atividade nao decorre de
inépcia do funcionalismo, nem de negligéncia dos -
poderes respectivos. Mas, simplesmente da inade-
quacac daqueles poderes para os referidos servigos
pertinentes ao Municipio.

Poderes distantes do centro de interésse em
jégo, com problemas e preocupacoes de ordem
muito mais ampla, com uma organizagao burocra-
tica evidentemente: bem mais complexa, o Estado
e a Uniao se mostram sempre inccmpetentes para
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numerosos servicos que hoje tentam realizar no
campo municipal.

A instrucao publica, a satde publica, a' jus-
tica, a assisténcia social em tédas as suas moda-
lidades, a policia, sao tédas funcOes atinentes ao
Municipio, cabendo ao Estado e a tUniao suple-
mentar a ac2o municipal e exercé-las em graus de
mais ampla ccmpeténcia,

Como exemplo, podemos citar o problema da
satide ptblica: inegavelmente, o servico realizado
pelos Centros de Satde, sao absolutamente com-
pativeis com as atribuicoes do Municipio, como
também cs servicos rotineircs de profilaxia e po-
licia sznitaria, hospitais de isolamentos, etc.

A Uniao e ao Estado competiriam, por outrc
lado, os servicos especializados contra as gran-
des endemias, as instituicoes de pesquisas cienti-
ficas, o contréle dos medicamentos e géneros ali-
menticics, além de uma ccoperagao técnica e ma-
terial eficiente, em casos excepcionais de epide
mias, ou outras situacoes calamitosas.

Na justica, igualmente, nao se justifica «
alheamento total do municipio, sobrecarregando
os tribunais superiores com infinidade de proces
sos de pequeno vulto, cuja sciucao seria com mais
rapidez e menor custo obtida pelc poder local.

Sobre ésse assunto ha um interessante artigo
do nobre Desembargador Teodomiro Dias, Pre-
sidente do Tribunal de Justica de Sao Paulo, pu-
blicadc na Félha da Manha de 6 de fevereiro do
corrente ano, no qual o ilustre jurista faz referén-
cias a conveniéncia dos tribunais populares, de
ambito municipal, para os casos de instincia infe
rior, cujo vulto nao se coaduna com os tribunaic
mais altos, assoberbados de trabalhc.

Nao cabe, evidentemente, nesta tese, a ana-
lise particularizada das funcoes de competéncin
municipal.

Seria isso obra de muito maior wvulto, cuic
alcance escapa as nossas fracas possibilidades.

Entretanto, julgamos oportunas as considera-
coes gerais aqui exaradas com o intuitc constru
tivo de integrar a instituicdo municipal no espiritc
do federalismo, libertando-o de preconceitos esta-
tistas que nao mais se justificam em nosso século
de democracia e de reafirmacao crista.

Bem sabemos que os assuntcs tratados sao
graves, exigindo estudos meticulosos e imensa pru
déncia no que tange a sua objetivacio.

Por ésse motivo nao os abordamos em qual-
quer lugar e em (ualquer ocasido, mas com entu-
siasmo e confianca os trouxemos ao plenario do
II Congresso das Cémé%'as'"Municipais paulistas.
como uma homenagem ao patriotismo, a cultura e
ao sentido de responsabilidade dos nobres Legis-
lativos Municipais bandeirantes aqui tao brilhan-
temente representados pelos congressistas pre-
sentes. !

As- municipalidades brasileiras possuem uma
gloriosa tradicao de brasilidade, "de 'amor & uni

dade nacicnal, de espirito de sacrificio e de dig-
nidade.

A exaustdao econdmica e financeira dos Mu-
nicipios brasileircs corréi a vitalidader da Patriz
e paralisa a sua marcha na estrada do progresso.

Lutar pela melhoria financeira dos Munici
pios é lutar pela propria sobrevivéncia do nosso
Brasil, cujo destinc sera, por certo, o das suas uni-
dades fundamentais — as comunas!

Porém, mister se faz que nao se lute apenas
por direitos, mas, ao contrario, com a virilidade e
o patriotismo td@o tradicionais & sua atribulada exis-
téncia, pecam os Municipios a Nacao a parte que
thes cabe nos deveres e nas responsabilidades da
nacicnalidade.

Antes de retirarem ao Municipio os seus le-
gitimos recursos financeiros, deformaram-lhe a r1i-
sionomia politica e sociclogica, sonegaram-lhe a
natureza de grupo natural permanente, univer-
sal, fonte sempiterna e luminosa dos mais puros
ideais democraticos. Passcu a ser simples divisao
administrativa, sem existéncia propria, criatura de
um legislador caprichoso.

A Histoéria, ainda bem recente, nos mostra
como, com serenissima trangqiiilidade, sao os Mu-
nicipios cortados em suas carnes, fragmentados
divididos, como se fossem matéria bruta e inorgi-
nica e nac as matrizes mesmas da vitalidade na-
cional.

Antes de terminarmos, com as conclusoes dés-
te III Capitulo, cumpre-nos dizer ainda alguma
coisa, que bem expresse a nossa fé na ressurreicao
da Patria estremecida na pujanca dos seus Muni-
cipios.

Como uma sacrilega irrisao, aquéles mesmos
cuja acao centralizadora vem secando de valores
as comunas nacicnais, tirando toda possibilidade
de progresso aos agrupameéntos vicinais, costumam
tremer de médo a simples idéia de dar-lhes algu-
ma liberdade de acdo. Para ésses, o interior do
Brasil é visceralmente incapaz para a ordem poli-
tica e administrativa, necessitando a perene tutela
dos esclarecidos citatinos litoraneos. .

Insistem numa tentativa que ha cem anos
fracassa, como a moésca teima em passar através
da vidraca, na expressao feliz de Oliveira Viana.

A quantos assim pensam, seja-nos permitido
lembrar as palavras de Tavares Bastos:

“Negam ao pais aptidao para governar-se por
si, e o condenam por isso a tutela do govérno.
E’ pretender que adquiramos as qualidades e vir-
tudes civicas, que certamente nos faltam, sob a
acao estragadcra de um regime de educacao poli-
tica que justamente gera e perpetua os vicios opos-
tos”. (Tavares Bastos).

“Depois de haver destruido no coracao dos
povos toda a altivez, téda a inteligéncia, e até o
gosto pelos publicos negocios, e centralizacac —
escreve Odilon Barrot — invoca isso mesmo como
titulo para perpetuar-se...” (TAVARES BASTOS —
A Provincia — pag. 43).
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E, para terminar, tiramos do ilustre professor
Alcides Greco a seguinte citacdo de LABOULAYE:

“Deixai as comunas, deixai acs individuos a
liberdade de se arruinarem, porém é com esta mes-
ma liberdade que poderao enriquecer; confiai nes-
sa forca que conduz o homem pelos caminhos da
razao e o resguarda até de suas proprias loucuras:
a responsabilidade. Buscai na histéria os paises que
realizaram grandes coisas e que sac a gloria da
civilizacao: Atenas, Roma, Veneza, Florenca, Fian-
dres, Holanda, Suica, Estados Unidos, Inglaterra,
todos foram paises municipais, onde a comuna, en-
tregue a si mesma, teve sempre o direito de arrui-
nar-se; buscai agora os Estados que, apesar de
uma grandeza aparente, se fundiram sem poder le-
vantar-se de sua decadéncia: O Egito, O Império
Romano, Bizancio, a China. Foram governos sem
vida municipal, isto é Estados centralizados. Ou
a experiéncia engana, ou é necessarip voltar a li-
berdade”. (A eficiéncia do regime democratico e o
govérno municipal — pag. 15).

Com essa impressionante citagdo, termina-
mos éste trabalho, pequena contribuicido de Cam-
pinas a campanha de redencac municipalista, em
tao boa hora iniciada para a felicidade nacional.

CONCLUSOES DO III CAPITULO

1.° As prerrogativas dos grupos naturais, in-
cluindo o Estado, derivam, em ultima analise, da
personalidade humana;

2° O grupo municipal constituiu, durante
milénios, o préoprio Estado, com tédas as atribui-
coes especificas;

3.° Reunindo-se uns aos outros, para maior
eficiéncia em vista do bem comum, constituiram
os Estados modernos, aos quais transferiram al-
gumas prerrogativas proprias e com os quais divi-
diram os ambitos de soberania em esferas especi-
ficas de competéncia;

4° Com excecao das funcoes atinentes as
relacoes exteriores, a defesa nacional, sistema mo-
netario e servicos publicos nacionais (Correios e
Telégrafos, etc. ), que implicam ou a responsabili-
dade do todo nacional, ou se referem a prépria
organicidade do conjunto, todas as demais sac
comuns a Unido, aos Estados e aos Municipios,
ressalvadas as respectivas esferas de competéncia;

5.° O peculiar interésse do Municipio, assim
concebido, nao diverge do peculiar interésse dos
Estados e da Uniao em natureza, mas em ambitc
de competéncia;

6.° Assim, dentro dos limites da sua compe-
téncia, compete ao Municipio as funcoes de:

a) Policia;

b) Justica;

c) Viacac;

d) Saude Pablica;

e) Assisténcia e Previdéncia Sociais;

f) Educacao;
g) Administracao.

7.° Nessas condicoes, nao apenas se respei-
tam os direitos e as liberdades municipais, com¢
também se evita a coexisténcia de funcionalismos
no mesmo ambito, para idénticas funcoes;

8° Os convénios intergovernamentais per-
mitirao unificar varios services exercidos hoie se-
paradamente pela Unido, pelo Estado e pelo Mu-
nicipio, com beneficios de eficiéncia e menor custo,

9.° Os agrupamentcs de municipios, ampli-
ando a capacidade funcional dos membros com-
ponentes, sao perfeitamente indicados como grupos
intermediarios com ¢s Estados,

CONCLUSOES GEKAIS

1. Sendo reconhecidamente impossivel re
solver o problema da instituicao municinal brasi-
leira no atual sistema constitucional, PROPOMOS
ao nobre Plenario do II Congresso de Camaras
Municipais do Estado de Sao Paulo a escolha de
uma Comissdo de Camaras Municipais, para o es-
tudo de um Anteprojeto de reforma da atual
Constituicao Federal;

2° Este Anteprojeto se inspirard nas CON-
CLUSOES da presente' tese, caso mereca aprova-
¢ao, sendo apresentado ao proximo I CONGRES-
SO NACIONAL DOS MUNICIPIOS BRASILEI-

ROS, a realizar-se em Salvador, no més de janeiro
de 1950.

RELATORIO DA SUBCOMISSAO N.° 2 DA COMIS-
SAO DE AUTONOMIA MUNICIPAL

Foram presentes a esta Subcomissao duas teses:

1) Intitulada “Da Autonomia Municipal’’, da autoria
do Dr. Anténio Luiz de Areia Ledo, Vereador da CaAmara
Municipal de Santo André;

2) Intitulada “Significacdio e Funcdes dos Munici-
pios e das Camaras Municipais’’, da autoria do Vereador
Dr. René Pena Chaves, da Camara Municipal de Cam-
pinas.

A primeira tese do Vereador Areia Ledo apresenta-se
dividida em duas partes: A primeira estudando Autonomia
Municipal como decorrente de condicoes econémicas fi-
nanceiras. O autor afirma que dando ao Municipio uma
solida base Economica Financeira poder-se-a garantir-lhe
autonomia. Para atingir ésse fim reclama modificacao no
regime tributario. No seu ponto de vista seria mister ado-
tar uma Unica reparticao arrecadadora fazendo um servico
s6 de imposto Unico para a Uniao, o Estado e o Muni-
cipio. . .

Far-se-ia a distribuicao das rendas de modo que ficasse
50% para o Municipio e 509 para ser dividido entre o
Estado e a Uniao.

A segunda parte da tese propoe fortalecimento poli-
tico do Municipio pela modificacdo do sistema eleitoral,
preconizando o processo das eleicoes universais s6 para o
Municipio, e as outras dever-se-iam fazer pelo regime
de votagao indireta.

PARECER

Quanto a primeira parte a Subcomissao admite a
sua aceitacdo em principio, ponderando, porém que a ma-
téria é complexa, reclamando estudos especializados mais
demorados. Por isso sugere que como conclusio da tese
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se recomende ao Plendrio a conveniéncia de se incumbir o
Conselho Permanente dos Congressos das Céamaras Mu-
nicipais do Estado de Szo Paulo faca distribuir a maté
ria da tese ao autor encarregado de elaborar a tese sob
sistema tributario que em nome das Camaras de Sao
Pzulo devera ser levada ao Congresso Nacional da Bahia,
e que considerando que a 23 de julho se realizard no Rio
o IIT Congresso Fazendario de que fardo parte funcionarios
e representantes da Unido, Estados e Municipios éste Con:
gresso recomende aos congressistas interessados compare-
cam como representantes de seus Municipios.

Quanto a segunda parte a Subcomissao é d= parecer
que nao obstante apresentando aspectos e razoes pondera-
veis, a tese tange matéria contravertida e também com-
plexa. Como sao realmente impressionantes os métodos
da propaganda eleitoral, tangenceando quase sempre para a
demagogia, que em salvaguarda dos interésses da Admi-
nistracio Municipal, se recomende aos Delegados presen-
tes ao Congresso uma campanha inteligente e esclarecedora
da opiniao piblica, alertando-a contra os excessos da pio-
paganda insincera e que se faca aos poderes constituidos
um apélo para que se apresse a melhoria das leis eleitorais
vigentes.

A segunda tese da autoria do Dr. René Pena Cha-
ves constitui uma verdadeira introducdo doutrinaria das
razoes de ser do movimento municipalista no Brasil ¢ me-
rece desta Subcomissao seja ela indicada como um ma-
nifesto déste Congresso de Ribeirao Préto, representando
as CAmaras Municipais de Sao Paulo as Camaras Brasilei-
ras no Congresso da Bahia.

O autor féz obra de estudo e de félego, caracterizan-
do com volumoso documentério sociolégico e histérico a
feicio do Municipio e a sua funcéo na anatomia da vida
nacional. Justo seria fosse a tese lida em plenédrio. A
angiistia do tempo impoe-se a necessidade de sintetiza-la.

Afirma o autor que os municipios brasileiros pos-
suem vida vegetativa, sopitando em sua triste incapaci-
dade funcional todo e qualquer desenvolvimento do vais,
e que, no atual sistema constitucional essa situacdo é irre-
wevivel.

Dai a grave responsabilidade dos Congressos Muni-
cipalistas e a necessidade da Prudéncia, do Estudo apro-
fundado do papel do municipio para se definirem com cer
teza os rumos a que o municipalismo deve demandar.
Para tel importa definir o conceito de mumcxplo e com-
preender a sua fungéo histérica e social.

Que é Municipio? — O autor entende que municipio é
um grupo natural da sociedade, constituido per um con-
junto de familias, ligadas entre si por interésse de vizi-
nhanca e politicamente organizadas. Como grupo natural
o municipio se tem revestido através da histéria de va-
riadas caracteristicas no seu aspecto formal sem perder o
qu= de essencial sempre possuiu. Caracteriza o Municipio
como Instituicdo antiga, nascida nos prédromos da prépria
sociedade. Marca-o como uma instituicao universal, comum
a todos os povos. Frisa como terceira caracteristica a sua
permanéncia através de todas as fases da histéria e de
todos os ciclos evolutivos do Estado. E afinal, dé-ihe
_carater de instituicdo democratica.

Como grupo natural surge espontineamente, organi-
za-se com impressionante uniformidade estrutural expres-
sando uma iniludivel tendéncia natural do homem. Como
grupo natural antecede ao Estado e a sua conservagao e
vitalidade interessam a prépria conservacao e vitalidade d»
Estado.

O Estado nao pode absorver um grupo natural, como
nao pode por suas leis se sobrepor as leis naturais de tais
grupos mas antes deve reconhecer e garantir a permanén-
cia e a eficiéncia dos mesmos. Nao pode substituir-se -
atividade déles mas constituir-se em patrono désses gru-
pos chamados naturais.

,

O municipio nao é uma simples fase no processo evo-
lutivo das sociedades mas uma das suas partes integrari-

tes com finalidades préprias, com caracteristica de pe:
manéncia e até com soberania na esfera de sua compe-
téncia.

Na segunda parte do seu trabalho o autor esboca a
histéria da formacao dos Estados que nasceram da asso-
ciagéo de comunas e aldeias que passaram a ser Estado:
— Cidades — & em virtude de conquistas foram reuni-
das sob um s6 govérno formando-se os Estados-Impérios.

Com a revolucao francesa surge o Estado-nacdo, de
base demociétice,

Qual a posicdo do municipio durante essas fases su-
cessivas da evolugio do Estado? — ‘Das aldeias até os Es-
tados Cidades a vida plblica foi puramente municipal.
Na transicdo dos Estados Cidades para os Estados impz-
rios o clima e as Instituicoes Municipais desaparecem pra-
ticamente, A politica e administracdo tornaram-se patri-
monios de dinastias, assessoradas por classes privilegiadas.
Isso nao deve causar espécie uma vez que na génese dés-
ses impérios ocorre sempre a interferéncia de um con-
quistador. Abafadas pela prepoténcia as Instituicoes Mu-
nicipais porém ainda persistem muitas vézes deformadas.
A criacao do Estado, fonte e autor do direito cerceia a
existéncia do municipio, grupo natural vivendo dentro da
lei e do direito consuetudinarios. Leis adventicias e um
direito artificial tolhem as manifestacdes dd vida do grupo
natural e de suas leis espontineas. Se o municipio 4 umi’
qrupo natural da sociedade é preciso que lute pela sua
existéncia de grupo eficiente. Se o municipio é uma orga-
nizacao arbitraria nascida s6 da vontade soberana do Go-
vérno do Estado nao ha razao de reivindicacdes munici-
palistas.

A terceira parte do trabalho em estudo procura foca-
lizar as funcoes préprias ao Grupo Natural que é o Muni-
cipio. Diz o autor que as Constituicées Federais do Brasi!
s&c lacOnicas, sumarias e superficiais quando falam do mn-
vicipio.

Nao se demoram em definir-lhe a existéncia e a pow
cio nos quadros da vida politica do pais. Limitam-se
assegurar-lhe “Autonomia em tudo quanto respeita ao se:’
peculiar interésse’’ = o direito de aplicar certos tributos.
A falta de conceituacao clara do municipio na constitu?-
céo revela a permanéncia de certos preconceitos estadua-
listas dcs nossos homens publicos e permitia confustes ~
incertezas nas interpretacoes da sua autonomia e até d:
seu peculiar interésse. Zelar pelo bem comum e peculiar
intersse é funcdo da Unido, do Estado e do Municipic
Cumprir essa tarefa representa garantir soberania porqu:
tanto existe uma soberania Nacional como uma sobereni:
Estadual, como uma saberania Municipal.

Porque soberania significa agir em sua esfera de to
modo que nao encontre limite senao no esgotamento nao sé
<= sua capacidade mas do seu ambito de acdo. Dentr.
dos limites de sua competéncia, zelando pelo bem comum
os municipios tém que funcionar como érgaos veladores
da sal@ide publica, da educacdo, da assisténcia e da prev:
Zencia social, da Justica, da Policia e da Viacdo. Quand .
éles puderem realizar essa tarefa, cuidando dos inter(‘\"S“‘
reculxares dos mumcxpes éles existirio com autonomiéa -
funcionarao como 6rgaos naturais. Os municipios brasﬂex
ros reclamam autonomia para viver seu destinc de grupo
uatural.

£oncluindo a comissao recomenda a adocao da tese er
causa como a justificativa do Congresso e seu manifest
&s Camaras do Brasil no Congresso da Bahia.

Sala das Sessdes. — Fausto de Barros Carnargo, Pre-
sidente. — Nelson Omegna, Relator. — Paulo V. Meirele ..
— Joaquim Lourival. !

CONCLUSAO DA COMISSAO — “Aprovado o pa-
recer por unanimidade’.

CONCLUSAO FINAL — “Aprovada por unanimi
¢zde. Encaminhe-se a Secretaria Permanente das Camara.
Municipais, para a designacao da Comissao a que se refe:
o parecer’



