ADMINISTRACAO TLOCATL

A reforma Municipal na Constituicéao
de 71646

O presente ensaio, firmado por um nome
sobejamente conhecido de nossos leitores, tem
ainda a valorizé-lo a circunstancia de ser um
dos primeiros estudos da nova Carta Magna.

Comeca o autor por estudar a influéncia
das causas da reconstitucionalizagdo do pais
no tocante a restauracdo municipal; para de-
pois analisar minuciosamente OS dispositivos
de maior interésse para os Municipios.

Examina, a seguir, 0 problema da autono-
mia dos Municipios, efetivada pela adminis-
tracdo prépria no que concerne ao seu peculiar
interésse e organizagdo dos Servigos publicos
locais, terminando por salientar alguns aspec-
tos do problema da eletividade municipal €
alvitrar algumas formas para O funciona-
mento dos oérgaos de assisténcia-técnica aos
Municipios. (N.R.).

I — INFLUENCIA DAS CAUSAS DA RECONSTITUCIONALI-
ZACAO DO PAfS NA RESTAURACAO MUNICIPAL

Assembléia Nacional Constituinte de 1946 se
reuniu, apés 8 anos de suspensdo de direitos
representativos, num momento em que & politica
internacional se orientava pelos influxos do Direito
Novo, que é o direito dos vencedores. No caso par-
ticular do Brasil, onde a situagdo interna se tu-
multuava pelas competicoes partidarias e pela
desorganizagéo economica que ja atingia fontes
vitais como o comércio cafeeiro, aqueles influxos
possuiam carater nitidamente anglo-saxao, favore-
cendo, por isto mesmo, na luta contra o poder
pessoal, a restauragéo dos principios democraticos,
principalmente o direito de reunido e representa-
¢ao. Por outro lado, apés tao longo periodo de sus-
pensdo de atividades parlamentares, OS consti-
tuintes tiveram presente no espirito a licao do golpe
de Esado de 10 de Novembro de 1937 e, por istc,
seus trabalhos s6 poderiam se orientar num sentido

OCELIO DE MEDEIROS
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de prevenir o Legislativo contra futuras eventuali-
dades de igual natureza.

Ora, entre a necessidade de conciliar essa orien-
tacdo com a imperiosidade de um Executivo dentro
do espirito da época, os meios mais aconselhaveis
seriam o de favorecer o desenvolvimento das idéias
democréticas, em todo o pais, pela reimposicao de
um sistema politico-administrativo capaz de des-
truir os residuos da organizacao anterior. A ésse
respeito, em ‘Reorganizacao Municipal”, ja havia
sido apresentada uma férmula : “Na realidade, do
unitarismo para a descentralizacao, por menos
obtusa que seja esta, o processo implica :

a) desconcentragao do poder politico;

b) descentralizag@o do sistema administrativo ;

c) retragao do Executivo as justas proporgoes,
dentro de um sistema de harmonia de poderes
coordenados ;

d) recuperagao, por parte dos Estados, de sua
legitima competéncia, pela constituicdo de seus
poderes legais”.

Ai estdo configurados, realmente, dentro de um
critério apartidario, os principios fundamentais que
inspiraram a histérica tarefa de restauracao dos
constituintes de 1946, na elaboragao de um diploma
em que muitos dispositivos, ja4 consagrados pelas
constitui¢oes anteriores, inclusive a de 10 de No-
vembro, passaram a ter realidade de fato.

Enquanto a Assembléia discutia o novo Estatu-
to, o Executivo, ainda favorecido pela faculdade
de emitir decretos-leis, foi, desde a entrega do
Poder ao Judiciério, realisando uma obra de readap-
tacdo das instituicoes, e poupando, assim, aos le-
gisladores, autros maiores esforcos.

E’ evidente que essa orientacdo da Assembléia
inspirada num clima de recuperacido de direitos
e restaurag@o de liberdades, ndo poderia deixar de
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se refletir, basicamente, na reorganizacao munici-
pal, nao s6 para prevenir vicios histéricos, como,
também, para favorecer o revigoramento do inte-
rior e, conseqiientemente, fixar redutos de ideal
democratico nas instituicoes basicas da organiza-
¢ao nacional.

No titulo I ~— Da organizacao Federal, Capi-
tulo I, das Disposicoes Preliminares, — a Nacao
readquiriu a sua feigdo federativa, dispondo o ar-
tigo 1.° que Os Estados Unidos do Brasil man-
tém, sob o regime representativo, a Federacao e a
Republica”. Isto é, Estados Federados — cada um
a se reger “pela Constituicao e leis que adotar”,
observados porém os principios estabelecidos (ar-
tigo 18) — constituem a Federacédo e a Repiblics,
numa Uniao que compreende ainda o Distrito Fe-
deral e os Territérios( artigo 1.2, § 1.2).

Se os Estados recuperaram, désse modo, a sua
antiga importancia, conforme aconteceu quando
as Provincias do Império se elevaram a Estados
co-soberanos na Repiublica (Dec. n.° 1, de 15-11-89,
arts. 2 e 3), seria aconselhavel consultar a expe-
riéncia anterior, com os fatos que determinaram
a revisao do federalismo.

Na realidade, nesses periodos de revisao, os Mu-
nicipios passaram a viver sob a pressao dos Esta-
dos, possuindo uma simples autonomia politica sem
contetido. Haveria, désse modo, regressao aos sis-
temas anteriores, se os constituintes nao houves-
sem previsto os meios capazes de prevenir essas
nocivas influéncias. Tais meios podem ser assim
definidos :

a) fortalecimento do legislativo (Cap. II, Se-
cao IV, art. 65 e seus itens; art. 66 e seus itens;
etc.) sem prejuizo do Executivo (Cap. III, Secéao
II, art. 87 e seus itens; Secao III, etc.), funcio-
nando iridependente e harmoénicamente;

b) revigoracao dos Estados, pelo restabeleci-
mento integral de sua competéncia de auto-govér-
no, ou melhor, de suas “prerrogativas”, mas com
enfraquecimento tributario em favor dos Munici-
pios, sobre os quais nao poderdo exercer seu antigo
poder de contréle. O Govérno Federal podera in-
tervir nos Estados para assegurar a observancia
do principio da autonomia municipal (Titulo I,
ca,, I, art.:7.%,:VI1IL, e);

‘c) restabelecimento integral da autonomia
dos Municipios e seu fortalecimento econdmico,

pela revisio do sistema tributario, com prejuizo
para os Estados.

A Constituicao de 1946, désse modo, voltou ao
federalismo de portas ainplas, mas procurou imu-
nizar a Unido contra o restabelecimento dos erros
de funcionamento que dai podem decorrer. E’ a
mais municipalista das nossas Constituicoes, até
agora promulgadas ou outorgadas, e, nésse senti-
dc, instituiu um sistema capaz de transformar os
municipios no que nunca puderam ser no Brasil,
isto é, centros nao apenas politicos mas também
econdmicos, fortalecidos pelo seu novo poder tsi-
butario. E’ o que se verificara, a seguir, ressaltan-
do-se, no texto, os dispositivos que dizem respeito
mais de perto aos Municipios, conforme a seguinte
sintese.

II — OS DISPOSITIVOS DE MAIOR INTERESSE PARA OS
MUNICIPIOS, CONFORME A ANALISE DA CONSTITUICAO

Se bem que ésse estudo nao possa ser feito iso-
ladumente, senao a par com dispositivos referentes
4 estrutura do préprio Estado, isto é, da propria
Federagdo, o grupamento aqui feito tem o intuito
de melhor documentar as consideragoes anteriores
sobre o espirito municipalista da Constituicao vi-
gente.

Veja-se, por exemplo, o titulo I, Da Organizacao
Federal, onde a matéria referente aos Municipios

poderia constituir uma Secgao especial do texto, no

qual se fundiriam os dispositivos esparsos.

Pelo Titulo I, Da Organizagao Federal, capitulo
I, disposigoes preliminares, observa-se inicialmente:

I — o Govérno Federal intervira nos Estados
para proibir a reeleicao de Governadores e Pre-
feitos para o periodo imediato (art. 7.°, VII, d);

II — intervird também para assegurar a obser-
vancia do principio da autonomia municipal (arti-
go 7.% VII, e).

III — a Uniao entregara aos Estados, ao Dis-
trito Federal e aos Municipios — proporcional-
mente a sua superficie, populagdo, consumo e pro-
ducao, nos termos e para os fins estabelecidos em
lei federal —a percentagerh de 60% da renda
dos impostos, que lhebcompete decretar, sobre “pro-
dugéo, comeércio, distribuicao e consumo, e bem
assim importacdo e exportagao de lubrificantes e
de combustiveis liquidos ou gasosos de qualquer
origem ou natureza, estendendo-se ésse regime, no

e = e

SIS Y W

iy M m——

_—

(S

[ g




A REFORMA MUNICIPAL DA CONSTITUICAO DE 1946 51

que fér aplicavel, aos minerais do pais e a energia
elétrica” (art. 15, VI, § 2.°); a tributacdo tera a
forma de impdsto Gnico, que incidira sobre cada
espécie de produto;

1V — a Unido podera tributar a renda das obri-
gacoes da divida puablica estadual ou municipal,
bem como os agentes dos Estados e dos Munici-
pios, mas nao em limites superiores aos que fixar
para as suas obrigacoes e proventos de seus agen-
tes (art. 15, VI, § 3.2);

V — a Uniao entregara aos Municipios do in-
terior, isto é, excluidos os das capitais, 10% do
total que arrecadar do impésto de renda ou pro-
vento de qualquer natureza (art. 15, IV), feita a
distribuicdo em partes iguais e aplicando-se, pelo
menos, metade da importancia em beneficios de
* ordem rural. Na tributacao da renda ou proventos
de qualquer natureza, de que trata o art. 15, IV,
ndo se compreendem os atos juridicos ou os seus
instrumentos, quando forem partes a Unido, os
Estados e os Municipios ou quando incluidos na
competéncia tributéria estabelecida nos artigos 19
a 29 (art. 15, VI, §.°);

V1 — os Estados darao anualmente 30%, aos
Municipios do interior, do excesso da arrecadacao
estadual de impostos, salvo a do impésto de ex-
portacao, quando aquela arrecadagdo exceder, “em
‘municipios que nao seja o da capital”, o total das
rendas locais de qualquer natureza (art. 20);

VII — outros tributos, além dos que forem atri-
buidos & Unido e aos Estados poderfio ser pelos
mesmos decretados, observando-se, porém, que o
impdsto federal excluira o estadual idéntico. Os
Estados farao a arrecadacgao e, a medida que esta
se for efetuando, deverao entregar 20% do pro-
duto & Unido e 40% aos Municipios onde se reali-
zar a cobranca (art. 21);

VIII — os Estados e Municipios legislarao s6-
bre o processo de fiscalizacao de sua administra-
«cao financeira, principalmente no que diz respeito
A execucao orcamentaria, na forma estabelecida
pelas Constituicoes Estaduais (art. 22);

IX — os Municipios s6 sofrerdo intervengao es-
tadual para regularizacao de suas financas (arti-
‘go 23);

X — a intervencdo estadual nos Municipios se
verificara quando houver impontualidade no ser-
wigo de empréstimo garantido pelo Estado (arti-
80 23, I) ou quando os Municipios deixarem de

pagar, por dois anos consecutivos, a sua divida fun-
dada (art. 23, II);

XI — os Estados poderao criar 6rgaos de assis-
téncia técnica aos Municipios (art. 24);

XII — a Uniao, aos Estados, ao Distrito Fe-
deral e aos Municipios é vedado estabelecer limi-
tacoes ao trafego de qualquer natureza, por meis
de tributos inter-estaduais ou intermunicipais, res-
salvada a cobranca de taxas, inclusive pedagio, des-
tinadas exclusivamente a indenizac@o das despesas

de construcao, conservacao e melhoramento de es-
tradas (art. 27);

XIII — a autonomia dos Municipios serid asse-
gurada (art. 28) pela eleicdo dos Prefeitos e ve-
readores: (art. 28, I); pela administracio prépria,
no que concrene ao seu peculiar interésse (art. 28,
II) e especialmente a decretacdo e arrecadacic
dos tributos de sua competéncia e a aplicacao de
suas rendas (art. 28, II, a); e a organizacio dos
servigos locais (art. 28, IL, b);

XIV — os Governadores dos Estados e Territé-
rios poderdo nomear os Prefeitos das capitais, bem
como os dos Municipios onde houver estAncias
hidrominerais naturais, quando beneficiadas pelo
Estado ou pela Unido (art. 28, § 1.°);

XV — os Governadores dos Estados e Munici-
pios nomearao os Prefeitos dos Municipios que a
lei federal julgar de especial interésse da defesa
nacional, conforme parecer do Conselho de Segu-
ranca Nacional (art. 28, § 2.2);

XVI — além dos impostos que, no todo ou em
parte, foram transferidos pelo Estado aos Munici-
pios (art. 29), pertencem a éstes o predial e terri-
torial urbano (art. 29,I); de licenca (art. 29, II);
de inddstrias e profissdes (art. 29, III); sdbre di-
versoes piblicas (art. 29, IV); s6bre atos de sua

economia ou assuntos de sua competéncia (arti-
go 29, V);

XVII — aos Municipios, do mesmo modo que
a Uniao, aos Estados e ao Distrito Federal compete
cobrar contribuigdo de melhoria, quando se verifi-
car valorizacado do imoével em conseqiiéncia de
obras publicas; taxas; quaisquer outras rendas que
possam provir do exercicio de suas atribuicdes e da
utilizagdo de seus bens e servicos (art. 30, I, II,
III). Nao podera ser exigida a contribuicio de
melhoria em limites superiores & despesa realizada,
nem ao acréscimo de valor que da obra decorref
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para o imdvel beneficiado (art. 30,.paragrafo Gni-
o) ;

XVIII — acs Municipios, do-mesmo modo que
aos Estados, ao Distrito Federal e a Uniao, é vedado
criar distincdoes entre brasileiros ou preferéncias
em favor de uns contra outros Estados ou Muni-
cipios; estabelecer ou subvencionar cultos religio-
sos ou embaracar-lhes os exercicios; ter relagao de
alianca ou dependéncia com qualquer culto ou
igreja, sem prejuizo da colaboragao reciproca em
prol do interésse coletivo; recusar fé aos documen-
tos publicos; lancar impostos sobre bens, rendas e
servicos publicos concedidos; ainda ‘sobre tem-
plos de qualquer culto, bens e servigos de partidos
politicos, instituicdes de educacdo e de assisténcia
social, desde qeu suas rendas sejam aplicadas inte-
gralmente no pais para os respectivos fins; final-
mente, sdbre papel destinado exclusivamente a im-
pressao de jornais, periddicos e livros-(art.'31, de

IaV, a b, c. Veja-se o paragrafo tnico sobre os .

servicos plblicos e a isencdo tributaria);

XIX — os Municipios, do mesmo modo que os
Estados e o Distrito Federal, nao poderao estabe-
lecer diferenca tributaria em razd@o da procedéncia,
entre bens da qualquer natureza (art. 32);

XX — aos Municipios, do mesmo modo que aos
Estados, é defeso contrair empréstimo externo sem
prévia autorizacao do Senado Federal (art. 33);

XXI — os litigios entre Estados estrangeiros
e a Uniao, os Estados, o Distrito Federal e os Mu-
nicipios serdo processados e julgados originaria-
mente pelo Supremo Tribunal Federal (cap. 1V, Do
Poder Judiciario, Secgao II, art. 101),

os cemitérios, que terao carater »secular (Txtu!o
IV, da Declaracdo dos Direitos, cap. II, Dos Di-
reitos e garantias individuais, art. 141, § 10.2;
XXIII — os Municipios aplicarao nunca menos
de 20% da renda resultante de impostos na manu-
tencdo e desenvolvimento do ensino, do mesmo
modo que os Estados e o Distrito Federal, enquanto
a Unido aplicara 10% (Titulo VI, da Familia, da
Educacao e da Cultura, capitulo II, da Educagao e
da Cultura, art. 169); . :

XXIV — os Municipios, do mesmo modb que
os Estados, podem ter simbolos préprios (Txtulo
IX, disposicoes gerais, art. 195).

Vé-se, por ai, numa ligeira sintese, a constitui-
¢do do Direito Municipal Brasileiro,  dentro das

linhas gerais da Carta Magna em:vigor; na qugl se

sobressaem, com um certo sentido revolucionario,
os dispositivos que visam a fortalecer a economia
dos municipios do interior, pelo alargamento de
sua competéncia tributaria. , ‘

IIT — A AUTONOMIA DOS MUNICIPIOS, PELA ADMINISTRA-
‘CAO PROPRIA NO QUE CONCERNE AO SEU PECULIAR
INTERESSE E ORGANIZACAO Dos SERVICOS P\’J-

BLICOS LOCAIS. ) :

O Direito Pablico Moderno, mesmo nos Estados
Federals de organizacao mais elastlca, reviu a dou-
trina. dos Municipios. Conaequentemente, daque—

blas velhas instituicoes romanas e medievais, que

tanto msplrardm a retérica dos legisladores e pu-

_blicistas romanticos, restam apenas as trad1goes

As cidades-estado nao comportam mais luga,r no
tcmpo. ¥ 1

i

. Nao se pode compreender, assim, o Municipio

Moderno — mesmo se admitindo a sua anteriori-

‘dade ao Estado — dentro de um ponto de; vista
exclusivamente jusnaturalista, pelo qual .se lhes
‘atribuiriam direitos naturais, inatos. Essa anterio-
ridade, que se comprova na evolugdo Municipal do
Brasil, foi aqui admitida, nas paginas da formacac
.colonial, apenas no seu significado histérico. Real-

-mente, aceitar o municipio: com direitos subjetives

préprids, nao como o6rgaos estatais mas-como seres
independentes, seria tdo fora de época quanto ad-
mitir- a’ abstracdo do individuo humano fora..da
sociedade, conforme a teoria do_direito natural
individualista. T e bt

~

Dentro da doutrina jusnaturalista, 0s Mumm-
pios possuiriam limites absolutos e sagrados, nio
podendo o Estado aventurar-se a invadir-lhes os
taios de acdo préprios, do mesmo modo que'nao
poderia ‘chegar aos sagrados -direitos naturais' dc
homem isolado.

Na estrutura juridica do Estado, o- Municipio
Moderno obedece a uma ordem: de comporta-
‘ménto e acdo, ajustando-se, no todo, como uma
esfera de poder, uma 6rbita de competéncia, mas
niao como entidade co-soberana, um’ Estado no
Estado. E’ certo que resulta de condi¢es naturais,
de adensamentos humanos, com problemas peculia-
res'e Cdracterlstlcas préprias. Mas também é certo
que a sua criacdo é um problema de técnica, uma
emanagao vertical do Direito Positivo. :

Entretanto, a negacdao do Jusnaturallsmo nao
implica a adogao sistematica de uma, doutrina

e Gmnm—
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capaz de levar a compreensdo da existéncia muni-

cipal a extremos de técnica, para admitir os muni-
cipios apenas como pecas do organismo estatal,
sem nenhum direito, sem nenhuma vitalidade pro-
pria. E’ conveniente, a respeito, lembrar as ligoes
de Jellinek : “Os Municipios, como o Estado, téem
um territorio, suditos e um poder independente.
Porém se distingue do Estado porque os Munici-
pios nao possuem um Imperium originério, senao
o do préprio Estado. Todo Imperium de um Mu-
nicipio é derivado”... “Possuem, como tdda asso-
ciac@o, direitos que por sua natureza nio ultra-
passam os limites da liberdade de associacdo pri-
vada reconhecida pelo Estado. Gozam, nésse sen-
tido, do direito de instituir 6rgaos préprios; de no-
mear seus servidores; de administrar seus bens;
de governar os assuntos locais”

A revisao do conceito do Municipio implicou,
também, a revisdao do conceito de autonomia, que
se distingue da descentralizagao, pois enquanto esta
é compreendda em sentido administrativo aquela
o é em sentido politico. O Municipio, por isto, supoe
um govérno e nao apenas administracdao, com certo
poder executivo, legislativo e algumas vézes, em
certos paises, judiciario. Um govérno regulacio
dentro de um sistema de competéncia definidas.
Municipio sem autonomia, compreendida esta
c_bmo poder de auto-govérno, nao seria municipio,
mas sim uma entidade dotada de capacidade ape-

nas de auto- admmxstragao, isto é, mera autarquia
territorial .

Na Constituicdo de 1946, o Municipio readquiriu
a plenitude de sua importancia e uma feicdo per-
feitamente ajustada a natureza federativa-republi-
cana dos Estados Unidos do Brasil. Sua organiza-
cdo nao foi relegada exclusivamente & competéncia
éstadual, como quando da primeira constituicdao
republicana, em que o art. 68, titulo Terceiro se
notabilizou pela sua vacuidade, visto que dispos,
apenas, sobre a organizacao dos Estados, de forma
que fique assegurada a autonomia dos Municipios
em tudo quanto respeite ao seu peculiar interésse”.

Seguiram os legisladores constituintes a mesma
orientacao discriminativa da Constituicao de 1824
e da de 1934, conservando os principios que sobre-
viveram na Carta de 1937. Tudo poderia ser fun-
dido num s6 dispositivo, mas a discriminacéo ado-
tada constituiu mera questdo de técnica constitu-
cional. Nao se dispés, propriamente, sébre a or-
ganizacao dos Municipios, mas sim, sébre a asse-

guracao da autonomia. Nésse processo, porém, esta
consubstanciada a organizacao Municipal, que pro-
mana do exercicio de uma autonomia quase de-
finida.

Nas Constituicoes de 1934 e 1937, os arts. 13 e
26 sao do mesmo teor. Na Constituicao de 1946,
porém, a técnica foi substituida pela compreenséao
da organizacdo municipal como resultante do
exercicio de uma autonomia definida. A “Adminis-
trecdo prépria” e da organizacdo dos servigos pi-
blico locais”, isto é, fundindo-se as duas propo-
si¢bes, a organizacao administrativa-governamen-
tal, dos Municipios parte do exercicio de uma au-
tonomia que a. propria constituicdo federal asse-
gurou.

Resulta, dai, uma ampla competéncia legisla-
tiva municipal. No uso dessa competéncia, os.
Municipios eriardo seus proprios 6rgaos e os ad-
ministrarao com seus proprios recursos, tendo em
vista os seus peculiares interésses.

Para isto, a Constituicao Federal previu os ne-
cessarics meios financeiros, pela adocio de um
sistema tributario que chegara a enfraquecer os
proprios Estades.

Dentro dessa técnica, os legisladores constituin-
tes de 46 tiveram em vista proporcionar aos Mu-
nicipios possibilidades, recursos, direitos e garan-
tias que jamais tiveram, colocando-os a salvo dos
tentaculos corruptores dos govérnos estaduais, mas
sem prejudicar a acao regeneradora destes, em

casos extremos, conforme o art. 23, 5 e II, do ti-
tulo I.

Os Municipios, portanto, vao se submeter a um
grande teste, ndo s6 de democracia, mas, também,
de capacidade de organizacdo, sob a assisténcia
técnica dos Estados-membros, através de seus
orgaos.

Nao quer isto dizer que os Municipios se pro-
jetar@o num plano superior aos Estados-membros.
Houve prudéncia constitucional, quando se asse-
gurou a autonomia municipal “pela administracéo
proprla , isto é, pelo exercicio da auto-adminis-

tracdo, e pela “organizacdo dos servicos publicos
locais”.

Levada a extremo, pelos govVernos municipais,
a compreensdo désses principios, podera surgir,
oportunamente, da parte do Parlamento, uma “lei
de definicdo de encargos”, porque os Estados niao
se conformardao com uma posicdo contemplativa
cu meramente suspervisora da agdo executiva mu-
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nicipal. Nao'se conformardo em serem apenas pla-
nejadores, enquanto os Municipios serdo executo-
res. Mas, o bom éxito da experiéncia, isto é, da
declaracdo da maioridade municipal, dependera de
entendimento, de equilibrio funcional, de coope-
racao.

A Constituicao, com ésses dispositivos, teve em
vista beneficiar os Municipios do interior, histo-
ricamente vitimas dos tenticulos estaduais, gera-
dores de oligarquias e de sistemas de tutela poli-
tica que tanto comprometeram o éxito do federalis-
mo no Brasil. A sangria municipal, a estagnacao
do interior, o desfalque de suas reservas humanas,
a precariedade de seus servicos — tudo isso tem
sido causado pelo sistema de centralizacdo esta-
dual que remonta ao Ato de 12 de agséto de 1834.

Vejamos, a seguir, um outro aspecto da orga-
nizacdo municipal, que parte de baixo para cima,
isto é, o aspecto eletivo, de onde emana a legitima
autoridade dos dirigentes dos negbcios municipais.

IV — A NOVA CONSTITUICAO E A ELETIVIDADE
MUNICIPAL

O problema da eletividade, no Brasil, possui
profundas raizes histéricas, constituindo, por isso
mesmo, um pfincipio de Direito Municipal cuja
justificacdo costumeira remonta as mais recuadas
fontes juridicas da organizagao colonial.

A evolucéo politica do pais se processou, de certo
modo, através das grandes lutas eleitorais, em que
o povo, a despeito da integracdo do pais no Reino
Unido, sempre foi reivindicar o direito do auto-
govérno, firmado imicialmente no principio da
maioria e, mais tarde, sob as idéias de indepen-
déncia e federalismo — no principio da naciona-
lidade, que sagrou, com a Revolucao Francesa, o
advento dos Estados Nacionais.

Na convocacao dos “homens bons”, para a for-
macao dos primeiros municipios de tipo manoelino,
jA se processava, de certo modo, a eleicao direta
dos chefes executivos municipais, oprquanto a pre-
sidéncia do Conselho recaia num dos vereadores
de mais votos, eleitos pelos burgueses. Desde o
advento das Vilas, pelo desenvolvimento das Fei-
torias e Capitanias, até a fundacdo da primeira
cidade, o principio eletivo informa téda a estrutura
da organizacao do govérno local. A politica da
corte, nesse sentido, consistia em fomentar, o mais
possivel, a vitalidade désses Conselhos, para assim
mais espraiar o seu poder no territério tao vasto e

tao diverso, e onde as capitanias ja representavam
os primeiros focos de desagregacao. Assim foi até
a Independéncia.

Nao foi com outro sentido que se féz a Procla-
macao assinada no Pacgo das Cortes, aos 13 de ju-
Iho de 1821, em que, sob o temor do separatismo,
se apelava para o poder de congregacao dos Muni-
cipios... “E’ preciso, contudo, que vossos depu-
tados, venham completar o quadro da representa-
cao nacional para auxiliar as cortes em suas labo-
riosas tarefas e tomar nas sus deliberagoes as par-
tes que devem ter”... “Um meio se oferece muite
pronto, de certo, para remediar em grande parte
vossos males; é que o Govérno de vossas provin-
cias, regulado de modo que vosso estado tdo impe-
riosamente exige, seja entregue a homens probos e
verdadeiramente constitucionais, que plantem entre
vés éste venturoso sistema, debaixo do plano de
moderacdo e suavidade que se tem seguido com

‘tanta energia”. ..

Na Constituicao de 1824 — ajustado a uma go-
vérno monarquico hereditario, constitucional e re-
presentativo — o principio da eletividade munici-
pal se “naturalizou” por assim dizer, no art. 168,
Titulo VII, capitulo II, que dispunha sébre a elei-
cao dos vereadores, entre os quais o de maior
nimero de votos seria o presidente da Camara.

Na Constituicao Proviséria da Republica, se-
gundo a qual poderiam ser eleitores e elegiveis até
os estrangeiros residentes, o principio consagrou-se
no Titulo III, art. 67, 2.°.

Na Constituicao de 24 de fevereiro, em que 0s
Estados eram quase soberanos, o principio esta im-
plicito no titulo III, Do Municipio, art. 68. ba-
seando-se ai algumas leis estaduais de grande sfg—
nificacdo democratica, como a lei paulista n°106,
de 13 de novembro de 1891.

Na Constituicao de 1934, voltou-se a técnica dis-
criminativa da Constituicao de 1824, e, dentro
dessa técnica, a “eletividade do Prefeito e dos Ve-
readores da Camara Municipal, podendo aquéle,
ser eleito por esta”, esta taxativamente assegurada

no seu Titulo I, da Organizacdo Federal, cap. I,

artesl3 =1

Na Carta de 10 de Novembro, porém, conquan-
toc os Municipios passassem a funcionar comb 6ér-
gaos constituintes do colégio eleitoral do Presi-
dente da Reptblica, o principio da eletividade
sofreu restricoes, pela contradicao entre a eleicao
dos vereadores, pelo sufragio direto, e a livre no-
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meacéo, pelo Governador do Estado, dos Prefeitos
(Da Organizacdo Federal, art. 26, a combinado
com o art. 27). O Art. 27, disse-o Pontes de Mi-
randa, “significa: as constituicdes estaduais néo
podem fazer eleitos os Prefeitos Municipais; ndo
ofende o preceito constitucional federal o texto da
constituicdo estadual que exigir se faca a escolha,
dentre pessoas indicadas por comissdo instituida
de acordo com a lei, ou nomeada liveremente, pelo
Governador do Estado-membro. Viola-o a indica-
cdo de um s6 nome” (op. cit. pag. 600).

Tal sugestdo, porém, ndo passou de expediente
juridico para justificar a contradicdo. O princi-
pio histério rejeitado pelo legislador de 37 —-
tendo em vista fortalecer o Eexecutivo Estadual
— deu lugar a vigéncia do sistema instituido pelo
Decreto-lei n.° 1.202, cuja aplicacéo foi tdo nociva
4 vida administrativa dos Municipios, por haver
consagrado o faworitismo e o nepotismo, males
piores que os acarretados pelo livre pronurcia-
mento dos municipes.

Os Governadores, transformados em senhores
dos Estados, readquiririam, conforme se verificou
com os Interventores, a mesma personalidade co-
lonial dos antigos donos das Capitanias.

Apesar das justificaveis restricoes, no que diz
respeito aos Municipios das capitais, bem como
os de onde houver estancias ridrominerais e os de
especial interésse da defesa nacional, na confor-
midade do art. 28, §§ 1.° e 2.° Titulo I e cap. I
— a Constituicao de 1946 restaurou-em téda a sua
realidade histérica, o principio da eletividade de
vereadores e Prefeitos. E’ o que dispoe o art. 28,
I, no qual se conservou o espirito do citado art. 13,
I, da Constituicio de 1934. As constituicdes esta-
duais, caso fosse vantajoso, poderiam dispor sbbre
a eleicdo dos prefeitos pela Camara dos Verea-
dores.

Sea eleicdao de Prefeitos e vereadores, na forma
constitucional, podera promover por erros do pro
cesso eleitoral ou atrazada formacdo democratica
— o restabelecimento dos mesmos vicios que dis-
truiram o parlamentarismo do Império e as pii-
meiras bases da organizacio republicana, isto nao
importa nenhuma condenacéo a vantagem do prin-
cipio da eletividade municipal, verdadeiro coroléario
da autonomia dos Municipios. Estid na alcada de
poder dos Estados — através de sua sleis organi-
cas, e no pleno poder dos Municipios, atravis de
seu funcionamento politico — evitar o restabele-

cimento daqueles vicios e conciliar os inteiésses
da politica com os da Administracgao.

Desde o Império que os Municipios podem ser
assim politicamente retratados, conforme a obser-
vacdao de Domingos Jaguaribe, feita no limiar da
Republica: “... O curso da nossa civilizacdo foi
sempre seguida pelas aguas governamentais, como
um rio cujas barreiras eram opostas, mas separadas
s6 para conter as aguas. Os dois partidos, liberal
e conservador, corriam no alveo, com o impulso
que vinha do poder” (O Municipio e a Republica
— pag. 153).

Na reestruturacao Municipal, poderiam cons-
tituir matéria das leis organicas estaduais varias
medidas preventivas daqueles vicios, como sejam,
por exemplo :

a) a Camara dos vereadores funcionaria junto
aos Prefeitos como um colégio de colaboracio le-
gislativa, consultiva, deliberativa e administrativa,
votada ao tratamento dos problemas municipais;

b) tal colégio teria as suas funcoes grupadas
em setores — como sejam educacéo e salide, enge-
nharia e obras, organizacdo e fomento da produ-
cao, seguranca e guarda, etc. — competindo a
orientacao de cada setor a uma vereador devida-
mente designado;

c) os govérnos municipais tolerariam, nos mu-
nicipios de maior renda, a presenca de um assis-
tente de administracdo municipal, nomeado pelo
Estado, e que seria o “city-manager”, istc é, o
“gerente” dos negécios exclusivamente administra-
tivos dos Municipios, em articulacio com os ér-
géos de assisténcia técnica dos Municipios, que é
permitido aos Estados criar (Veja a respeito “Reor-
ganizacdo Municipal” — capitulo IV, pag. 127-
140).

- Infelizmente, os grandes vicios da eletividade
que tanto comprometeram o regime democratico
no Brasil, levando até mesmo a falénci aa primei-

_ra experiéncia federativa, ndo resultam desta ou

daquela organizacao, porque n@o sdo problemas
técnicos, e sim morais, resultantes de apressada
preparacdo democratica e utilizacdo do poder em
beneficio de castas e oligarquias de téda espécie.

V — DIRETIVAS PARA O FUNCIONAMENTO DOS 6RGZOS
DE ASSISTENCIA-TECNICA AOS MUNICIPIOS

Na Constituicao de 1934, facultou-se aos Estados

a criagdo de um orgao de assisténcia técnica & ad-

ministracao municipal e fiscalizacdo de suas fi-
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nancas, conforme dispunha o § 3.° do art. 13, Ti-
tulo e Cap. I. Este dispositivo, que néo sobreviveu
na Carta de 1937 — talvez porque o legislador o
julgasse matéria de lei ordinaria — renasceu na
Constituicao vigente, conforme estatui o art. 24,
Titulo e Cap. I.

Mas, conquanto o diploma anterior houvesse si-
lenciado a respeito, os 6rgaos de assisténcia as mu-
nicipalidades, criados por efeito do disposto na
Constituicdo de 34, continuaram a funcionar em
alguns Estados onde existiam durante todo o pe-
riodo intervencionista do Estado de fato, com suas
finalidades perfeitamente integradas no sistema
de contréle do regime.

Os legisladores constituintes de 1946, restauran-
do aquéle dispositivo da Constituicao de 1934, cer-
tamente compreenderam a utilidade, em principio,
do érgao cuja criacao foi facultada aos Estados,
embora o funcionamento de alguns Departamentcs,
no referido periodo, fornecesse argumentos em con-
trario. Deixando de lado, porém, o lado. nefasto

da experiéncia, nao podemos deixar de admitir

que, na realidade, 6rgaos de assisténcia-técnica e
contréle financeiro dos municipios, conforme o di-
ploma em vigor, sdo agora mais necessarios do que
antes, tendo em vista, sobretudo, -a nova posicao
que os municipios virdo a tomar, na estrutura dos
Estados, em virtude das possibilidades de consi-
deravel elevacao de suas rendas, que a reviszo
tributaria lhes proporcionou.

O éxito désses orgaos, porém, seja qual for a
sua estrutura, depende da politica a seguir e, conse-
qiientemente, de seu sistema de diregao. Podem
constituir departamentos, ou servicos, sendo que
esta altima designacdo melhor os caracterizaria,
do ponto de vista da estrutura da organizacao, por
serem tipicamente servicos auxiliares, de coorde-
nacao horizontal. Nao importa ésse problema.
Podem até constituir comissées ou conselhos. O
que importa é que sua diregdo ndo seja confiada a
amadores ou politicos profissionais, interessados
no poder politico dos municipios, e sim a técnicos,
capazes de imprimir aos mesmos uma orientacio
eminentemente gerencial e, na medida do possivel,
quase completamente apolitica. '

E’ preciso reconhecer-se, sem nenhum despréso
a politica — porque esta comanda o préprioc Go-
vérno — que as municipalidades constituem, pre-
sentemente, problemas mais de “management” que
de politica, no sentido vulgar.

Por outro lado, a orientac@o a seguir pelos érgaos
de tal natureza — com a enorme responsabilidade
de prestar assisténcia técnica a Municipios, éstes
com poderes executivo e legislativo constituidos,
embora rudimentarmente — néo poderia ser tam-
bém um tipo de orientagao sem nenhum sal politico,
porque tais érgaos se situardo entre os os Govérnos
dos Estados e os Municipios, integrando a admi-
nistracdo daqueles e servindo aos interésses de
ambos. Mas seu carater técnico, seus principios
intangiveis e sua natureza supervisora poderiam
se exprimir até mesmo na sua estrutura e nomen-
clatura, quer constituissem Departamentos, Servi-
cos ou Comissoes ou Conselhos.

Adotando-se, por exemplo, em matéria de estru-
tura, o tipo departamental, tais 6rgdos, em qual-
quer Estado, nao poderiam deixar de conter fun-
coes como as que definiriam as seguintes sub-di-

visGes, além de outras que cada Estado exigisse:

a) Censelho Técnico — 6rgao colegial de cola-
boracdo e consulta, constituido de engenheiros,
agrénomos e outros técnicos, com o fim de auxiliar
o chefe executivo e os Prefeitos no estudo dos
problemas municipais, fornecendo sugestoes e dis-
cutindo assuntos de interésse vital, relacionados
com o Estado e os Municipios, além de tracar pla-
nos em todos os setores da Administracdo local;

b) Divisao técnica — a qual competiria plane-
jar ou colaborar na projetacdo dos planos direto-
res, fiscalizando a sua execucéo; estudar projetos de
obras; opinar s6bre concessoes, arrendamentos,‘
municipalizacoes e contratos em geral, etc.;

¢) . Divisdo de Or¢amento e contabilidade. com
a competéncia de opinar sébre os orcamentos mu-
nicipais, procurando ocordenar a acdo dos muni-
cipios com a do Estado; fiscalizar a execucdo do
Cédigo Tributério e aplicacdo das despesas muni-
cipais; organizar a contabilidade dos Municipios ;
orientar a acao financeira das Prefeituras, com pes-
quisas de previsao e estimativa etc.;

d) Divisao de Treinamento e Orientacio —---
com as funcoes preciduas de planejar, organizar e
administrar cursos de administracdo municipal;
orientar candidatos em estagios de treinamento
nas' Prefeituras e Servicos Municipais; manter bi-
bliotecas nos municipios etc.

‘Tratando-se de sugestoes, e nao de lei organica
cu regimento, a discriminacao acima ndo constitui,
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de todo, uma definicdo de competéncia funcional
dos é6rgdos fundamentais dos Departamentos de
Assisténcia-técnica waos Municipios, mas, sim, li-

nhas gerais-que devem presidir as diretivas de fun-
cionamento dos mesmes. E’ evidente que tais fun- @

coes ndo poderiam ser desempenhadas por depar-
tamentos sem suficiente amplitude organica e
meios necessarios, . principalmente pessoal apto,
méquinas e matsriais’apropriadds. Mas os pro-
prios municipios, tdo interessados quanto os Es-

tados fia*'sua eficiéncia, poderiam colaborar para’

a execugao désse programa de assisténciatécnica,
medlante quotas proporcionais as rendas de cada
um, conforme acordos a serem estabelec1dos.

J

Nao esquegamos que, nos Estados Unidos, os

gerentes
geralmente mais que os Prefeitos e os érgaos Je
pesquisas e treinamento municipais consomem
verbas consideraveis. Embora néo haja, no Brasil,
recursos 1gua1ave1s aos dos Estados Unidos, os Mu-
n1c1pzos nao poderao fechar o seu campo de coo-
peragao a um movimento em que éles proprloa se-
rlam os mdls beneficiados. g .

Alem do mals, nao se trataria, no caso de De-

partamentos exclusivamente de controle, usrpa-
dores de fungdes pecullarmente das Prefeituras e,

hlpertroflados _por erros de dlregao, conforme se

observqu com 0s antenores, durante o Estado del

fato, 08 quals chegaram muitas vézes até a elabo-

rar nas cap1ta1s, os orcamentos dos mais afasta-,

dos Municipios e até mesmo dispor sobre suas
despesas domestlcas, com o que geralmente com—
prometlam—lhes as verbas.

-

Trdta se, 51rn de orgaos indispensaveis, em prin-

01p1o, e que seriam 1mprescmd1ve1s na orlentagdo

dos. planos estaduaxs ‘de govérno, para v1tallzar a.
economla local e promover a melhoria das con-_

(city managers) . municipais percebem

digoes dos Municipios além de fortalecer-lhes eco-
némica e administrativamente.

Qs Estados da Federacao, com a Nova Carta
Magna, ndo‘ficaram mais naquele plano subordina-
‘dor em que os situou o velho Ato Adicional, com

. sua’ lei interpretativa. Na sua estrutura adminis-

trativa e politica, os Municipios passaram a cons-
tituir verdadeiros auto-relevos, com importancia
tanto politica quanto financeira.

Mas, em virtude da reforma, ainda continuou de
pé o historico problema de distincao entre os “ser-
vicos de peculiar interésse dos Municipios” e os
dos Estados, embora interpretacoes modernas, nac
reconhecendo separacoes estanques, englobem todos
os servicos dentro de um critério nacional. Real-
mente, os. “peculiares interésses” dos Municipios
também os sao dos Estados e, em tltima anAlise,
da Uniap. Mas, se ha regime federativo, baseado
na descentralizacao, impoe-se a separaciao de com-
peténcia e, conseqiientemente, na analise dos pro-
blemas nacionais, o grupamento dos “peculiares
intérésses de cada urr_l”. Al esta, porém, um proble-
ma mais técnico que juridico.

LA atuacgo dos- 6rgéos de assisténcia municipal,
nésse sentldo, podera ser basica, dai dependendo
o éxito de funcionamento constitucional dos siste-
ma de relacdes entre os Estados e os Mounicipios.
Além de tudo, o momento é de grandes planos a
longo' prazo, nos setores de satde; educacao, obras,
viacdo etc. Nao se podera retirar dos Govérnos
Estaduais a competéncia‘ de tracar ésses planos,
abrangendo todo o 'territério estadual, no qual os
Municipios existem. Mas também ndo se podera
excluir os Municipios da participacao da execucdo
désses planos, dentro dos seus limites. Dai a poli-
tica: planejamento estadual e execucdo municipal,
ou melhor, centralizacdo da orientacdo e descen-
tralizacao parcial da execucio.




