ADMINISTRACAO TLOCATL

O Municipio na Organizacdo Republicana

ate 1937

O artigdo que ora apressntamos traca a
dcidentada evolucdo da nossa organizacao
municipal durante a Republica. Cogita-se,
inicialmente, da heranca das causas federati-
vas e sua influéncia no advento da Rgpt’zbli—
ca, assim como dos problemas municipais no
Segundo Reinado, até a implantacao republi-
cana. Passa-se, depois, a um estudo do Mu-
nicipio frente o regime republicano-federati-
vo, instituido pela Constituicao de 24 de Fe-
vereiro de 1891, terminando-se por um escér-
co da organizacao municipal na Constituicao
de 1934. :

No préximo numero, publicaremos oulrc
estudo, que versara sobre o mesmo tema atra-
vés da organizagdo do Império. (N. R)

I— A HERANCA DAS CAUSAS FEDERATIVAS E SUA
INFLUENCIA NO ADVENTO DA REPUBLICA

espirito independente, conquanto feudalista,

das primitivas capitanias — cuja elevagao a
categoria de Provincia se processou artificialmen-
te — evoluiu através da histéria, para o sentimen-
to federativo, que inspira os fatos mais represen-
tativos da formacdo nacional. '

(1) A mudanca das capitanias em provincias ainda
constitui um problema de pesquisa na Histéria e no Direi-
to Phblico do Brasil, visto que nao se sabe exatamente
quando se processou. E’ provavel que, administrativa-
mente, tenha sido algum ato de govérno, mas também &
provavel que essa mudanca se tenha verificado no curso
da prépria histéria, por forca dos costumes, sem data cer-
ta que a assinalasse. Administrativamente, os fatos mais
recuados parecem ser as instrucoes de 17 de marco de
1821, pelas quais “se marcava que cada Provincia do Bra-
sil devia dar tantos deputados quantas vézes contivesse
em sua populacao o ntimero de 30.000 almas” e o decre-
to de 29 de setembro de 1821, impresso com a data de
sua publicacao de 1 de outubro de 1821, das Cortes Por-
tuguesas, pelo qual se suprimiam o govérno dos capitacs-
generais e governadores péra se estabelecerem Juntas Pro-
visérias de Govérno.

\

Océlio de Medeiros
(Da Associacao Brasileira de Municipios)

De capitanias para provincias, a mudanca foi
apenas politica e, de certo modo, juridica, conser-
vando-se, porém, a mesma configuracio territorial
e a mesma esséncia feudalista.

No fundo, a reacao local contra a centralizacao
“imperialista”, tanto ao tempo das capitanias quan-
to das provincias, encontrava justificacdao nas mes-
mas causas originarias:

a) imensidade e diversidade geograficas, favo-
recendo a constituicdo de organismos sociais dife-
renciados, com peculiaridades caracteristicas;

b) dificuldades de se administrarem direta-
mente, por parte do govérno central, ésses niicleos
distintos, ndo s6 pelas deficiéncias dos sistemas de
transporte quanto pela impossibilidade de se fazer
valer, por parte do poder centralizador, o princi-
pio do alcance de contréle sébre tantos e a tao
afastados organismos;

c¢) criacdo de centros de interésses especiais e
distintos 4 medida que se desenvolviam as Pro-
vincias, e a necessidade reflexa de-se instituirem
orbitas de acdo administrativa meramente locais;

d) influéncias externas, determinadas pelo sur-
to do Estado Federal, o qual se baseava, em prin-
cipio, na descentralizacdo e se adequava conveni-
entemente a paises, como o Brasil, caracterizados
por diversidade de meios.

Por isto, a partir do Ato Adicional, o pais, —
que se organizou com base no respeito aos direi-
tos do homem, consagrados pela Revolucao Fran-
cesa; na divisdo dos poderes (moderador, executi-
vo, legislativo e judiciario) e no principio repre-
sentativo, moldado nas monarquias da época —
passou a viver um federalismo de fato, ajustado a
um sistema de govérno coroado de Direito. ‘

O esboco juridico do govérno local, sobrepondc-
se as herancas das causas federalistas, se enqua-
dra nesse comentario de um analista da Consti-
tuicao do Império : “A divisao do Império em Pro-
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vincias, qual existia no tempo em que foi promul-
gada a nossa lei fundamental, assim como a atual,
nio é nem devia ser de ordem constitucional; ndo
sao Estados, distintos ou federados, e sim circuns-
cricoes territoriais, unidades locais ou parciais, de
uma s6 e mesma unidade geral” (2).

O sistema de semi-autonomia provincial, vigo-
rante a partir de 1834, concorreu, paradoxalmen-
te, para prolongar a duracao do Império, o qual,
no segundo reinado (1840-1889), equilibrou-sa
com um parlamentarismo de tipo‘inglés, bicame-
ral, auxiliado pelo Conselho de Ministros criado
em 1847. Nesse sistema de semi-autonomia en-
saiou-se a experiéncia federativa, porquanto, em-
bora nomeados os Presidentes das Provincias pelo
Imperador, as assembléias provinciais, eleitas pelo

povo, passaram a viver num sistema quase “suj,

legibus utis”.

Mas, a compressao da vida municipal apenas so-

freu deslocamento de eixo, pois os Municipios,
dentro da esfera de competéncia das Assembléias,
passaram agora a sofrer os efeitos da centraliza-
cao provincial, de tipo legislativo-executivo. A
respeito comentou o Visconde do Uruguai: “Os
autores do Ato Adicional criaram um poder pro-
vincial em cujas maos centralizaram o municipal
(V.I. pag. VII). E mais adiante sugeriu o re-
médio, quando disse:

“Tem-se querido remediar o sistema da lei de
1.° de outubro de 1828, filho de inexperiéncia do
seu tempo, sistema municipal completamente des-
virtuado pelo Ato Adicional. Na minha opiniao
o que existe hoje ndo admite simplesmente re-
mendos. Exige completa reforma. E’ preciso re-
formar o Ato Adicional na parte que diz respeito
as Municipalidades. (3)

II — 0S PROBLEMAS MUNICIPAIS NO SEGUNDO
REINADO E A IMPLANTACAQ REPUBLICANA

No sistema governamental do Segundo Reinado,
em que o Parlamento exercia completa fiscalizaczo
sobre o govérno, sujeito ao voto da maioria legisla-
tiva, o exercicio do poder moderador realizava o

-

(3) VISCONDE Do URUGUAI — Estudos Praticos sobre
a Administracao das Provincias do Brasil, 2 vol. — Rio
de Janeiro, 1865, pag. IX.

(2) Josk ANTONIO PIMENTA BUEN0 — Direito Pu-

blico Brasileiro e Analise da Constituicao do Império —
Rio de Janeiro, 1857, pag. 22.

equilibrio dessa contradicdao entre uma organizacao
realista e um funcionamento quase federativo, mol-
dado no sistema parlamentar britanico.

A Guerra dos Farrapos, no Rio Grande do Sul,

"logo apds a eleicao da primeira assembléia legis-

lativa nos moldes do Ato Adicional, teve enorme
repercussao na vida das outras provincias, por-
quanto o seu sentido era mais federalista que sepa-
ratista.

A pacificacao em 1845 quando se iniciava o
Segundo Reinado, ensinou o govérno a conceder
franquias as administracoes locais “Deve-se levar
em consideracao que, apds as emendas quase repu-
blicanas, do Ato Adicional de 1834, e a incuravel
paralisia dai decorrente no funcionamento das leis
constitucionais, a tendéncia corrente, na opinido
publica, era para se pér um paradeiro a precipi-
tagao da politica e da administracido em rumo de
um estado de coisas que tornava o Brasil ingover-
navel. Tal reacdo oportunissima, achou sua tra-
ducdo na Lei Interpretativa de 1840, mas desde
1837 havia comecado a influir nos trabalhos da
Assembléia. Ainda por se achar a medida insufi-
ciente, foi que a maioridade se deliberou e se levou
a efeito, apesar de sua manifesta incostituciona-
dade. (4)

Essa é que foi a missao histérica do Segundo
Reinado e para realiza-la, teve que se situar sempre
num meio-termo entre os direitos de supremacia
do govérno central e a necessidade de conceder
franquias as administraces locais, pelo ensaio de
um regime federativo de cetro, em que as relacoes
— entre os governos central e local — eram de
subordinacao e nao de coordenacao. Por isto,
a duracio do Segundo Reinado se prolongou por
quase meio século, s6 vindo a findar, com abandono
do ideal monarquico, quando os vicios administra-
tivos, as irregularidades do sistema eleitoral e a
estagnacao dos municipios impuseram a necessi-
dade de uma reforma de base. Para isso concor-
reram as guerras, principalmente a do Paraguai,
e a desorganizacao da vida econdomica do interior,
pois, apesar de favorecer o surto imigratério, a abo-
licao da escravidao fez subtrair o apdio dos fa-
zendeiros aruinados, o que vale dizer, dos chefes
municipais, ao trono agonizante.

As causas da mudanca, nos wltimos anos do
Império, podem ser assim determinadas:

(4) CALOGERAS — pag. 206.
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a) consequéncia das guerras de 1851-52, com
a Argentina e o Uruguai de Oribe; de 1864-65
com o Uruguai dos blancos; de 1864-70, com o
Paraguai de Lopez (nesta, contaram-se 33.000
mortos e 600.000 contos gastos);

b) descontentamento dos militares;

c) descontentamento do clero;

d) desapoio da nobreza rural, que abando-
nava, com a abolicdio da escravatura, o partido
monarquico.

Joaquim Nabuco, na sessdao de 14 de Setembro
de 1885, enumerava na Camara dos Deputados as
razoes da independéncia das Provincias:

a) enormes distancias geograficas;

b) diversidade de interésses;

c) fato de nio ser verdadeiramente provin-
cial o govérno das provincias, enquanto constituir
delegacao do centro; :

d) impossibilidade de impedir, sem autonomia
absuluta, a absorciao das provincias pelo Estado

. Mas, além dessas causas politicas, ha a consi-
derar, também as causas econdmicas. Além dos
vicios do govérno pessdal e do regime eleitoral,
criando uma contradicao entre a centralizacao e
o parlamentarismo, considerem-se também, outras
causas, como por exemplo a ma distribuicao de
rendas. As finangas viviam sob um regime
normal de “deficits”. A sitﬁagéo da divida ins
terna fundada era esta: de 1840, no valor de
26.575:2008, passou em 1889, a 543.585:3008,
com uma diferenca maior de 517.010:1008.
A divida externa, de L 5.580.400 (cambio ao

por) no valor de 31.002.222$222, em 1840, passou

a L 30.418.500, no valor de 270.395.555$555,
em 1889, com uma diferenca a maior de

239.399:333$333. A importagdo, no periodo

1840/1886, superou a exportacao, havendo dai

grande desequilibrio na balangca comercial. Tudo |

isso se refletiu na vida municipal, gerando males
politicos e econémicos que s6 uma reforma de base
poderia corrigir (5). ;

Todos ésses fatos, sob triplice aspecto, econd-
-mico, politico e social, preparam o clima favo-
ravel ao regime republicano cujas idéias basicas
constituiram um fenémeno do passado, pois “se os
patriotas de 1789 e 1821 a 1824 nZo tivessem es-
palhado as idéias republicanas no Brasil, o acon-

' (5) FELISBELO FREIRE — i:ég. 84/179

tecimento de 15 de novembro poder-se-ia julgar
extemporaneo (6).

III — O MUNICIPIO E O REGIME REPUBLICANO
FEDERATIVO INSTITUIDO PELA CONSTITUICAO DE
24 DE FEVEREIRO DE 1891

A Republica veio realizar, juridicamente, os
ideais das lutas historicas pela Federacao, dando
as Provincias a categoria de Estados Federados
da Unigo. Verificou-se, apenas, um ajustamento
do arcabougo juridico a realidade histérica, uma
espécie de reconhecimento de direito a uma situ-
acao de fato. Sob éste aspecto, constituiu numa re-
volugcdo de gabinete, que nao partiu das massas,
como na velha Franca, apesar de suas fontes ante-
riores. Tudo se passou no plano das mutacoes ide-
olégicas, impondo a revisao legislativa e sua conse-
quente readaptacdo ao novo Status, mesmo que
focos de resisténcia monarquica houvessem criado
sérios embaragos ‘a consolidacdo do novo regime.
Na ‘realidade, ndo passavam de movimentos re-
flexos semelhantes aos de certos animais depois de
mortos.

Cairam, apenas os figuroes, extinguiram-se os
titulos nobilidquicos de uma nobreza sem tradigoes
nem base econdmica e, figurativamente, substi-
tui-se, apenas no corpo das instituicoes, a corba
que havia pairado 'sébre o parlamentarismo pelo
barrete que se entronizou no presidencialismo. Na
realidade, nzo ‘se processou nenhuma reforma de
base, permanecendo, no poder, os mesmos “homens
bons” que continuaram a ser os mesmos senhores
feudais de outrora. . .

A implantacdo republicana foi, por isto mesmo,
uma revolucdo de cima para baixo, apesar de suas
causas histéricas. Processou-se no plano dos ju-
ristas e dos militares como se féra uma convulsio
atmosférica. Mudou apenas o clima politico e ju-
ridico. Désse modo, nio podia deixar de ser legis-
lativa, de inicio. E, assim, ao envés da verificacio
de todos ésses fenémenos que assinalam as grandes
mudangas sociais, houve apenas a derrocada das
leis.

Na verdade, a implantacao do govérno repu-
blicano-federativo nos moldes do decreto n. 1, de
15 de novembro de 1889, redigido por Rui Barbosa,
seguiram-se atos que visavam ajustar ao pais a
nova estrutura juridica. As provihcias do Brasil,

(6) DOMINGOS J_AGUARI&E “— “O municipio e a
republica” — Editores J.B. Endizzi & Cia. — 1897,
pag. 103.
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“reunidas pelo laco da federacdao” (Art. 2.°), cons-
tituiram os Estados Unidos do Brasil e cada um
désses Estados, “no exercicio de sua legitima so-
berania” (Art. 3.°), decretaria oportunamente sua
constituicao definitiva. Mas, até que isso se veri-
fi‘caése, o poder permaneceria centralizado no Go-
vérno Provisorio, o qual chamou a si a competéncia
exclusiva de nomear os chefes de Estado e as auto-
ridades locais mais importantes (dec. n.° 2, de
23/11/89, art. 1°). As assembleias provinciais,
criadas pelas leis de 12 de outubro de 1832 e 12 de
agosto de 1834, foram extintas pelo decreto nu-
mero 7 de 20 de novembro de 1889. Interessante
é observar que, no dia anterior, pelo decreto ni-
mero 19, considerar-se-iam eleitores “para as ca-
maras gerais, provinciais e municipais”’, todos os
cidadaos aptos, na forma da lei. A 4 de outubro,
porém, o érro foi corrigido, quando o decreto nG-
mero 802, de 20-12-1890, dispos sébre a promul-
gacao das constituicoes estaduais provisorias (ar-
tigo 3.°) e a organizacao das assembleias legisla-
tivas estaduais.

Elaborado, por uma comissdao especial, o pro-
jeto constitucional do govérno provisério teve ape-
nas carater subsidiario, pois a grande tarefa consti
tucional coube aos constituintes. (7)

Estes, oriundos na sua maioria, dos municip.os,
representando o ideal vitorioso e as classes que se
haviam jogado contra o império — discutiram lar-
gamente o problema municipal, obtendo uma con-
quista romantica. E’ o que observa Joao Barbalho:
“O que no Império unitario ja parecia ser excesso
de centralizacao, nao fora toleravel na Republica
Federativa e o Congresso Constituinte nio admitiu
o art. 67 do projeto, mas adotou o substitutivo
apresentado pelo representante Lauro Sodré e
outros, que é o art. 68 de Constituicao. (8)

A Constituicdo proviséria da Republica bai-
xada pelo decreto 510, de 22 de junho de 1890,

(7) Veja-se a respeito — “A génese histérica da
constituicao federal”” Joao Coelho Gomes Ribeiro, 1917—
Rio de Janeiro.

(8) JoAo BARBALHO U.C. — Constituicao Federal
Brasileira Lh Comentarios — Tip. da Com. Litho. —

tipografia, 1902 — Rio de Janeiro, pag. 282,

consagrou ao Municipio o seu titulo III, determi-
nando que os Estados se organizariam por suas
leis, sob regimem municipal, dentro destas bases.

“1° Autonomia do Municipio, em
tudo quanto respeite ao seu peculiar inte-
résse;

2° eletividade da administracap
local.”

Como se vé, tratava-se de projeto eminentemente
eleitoral dentro do mesmo liberalismo da Carta
outorgada em 1824, mas obedecia, no que diz res-
peito aos Estados, ao mesmo espirito do Ato Adi-
cional de 12 de agosto de 1834, baixzdo pela Re-
géncia Permanente. A técnica era a mesma: a lei
basica dispunha sobre as linhas gerais da organi-
zacao dos Estados, e éstes por sua vez, disporiam
sobre a organizacao dos Municipios, a seu modo,
conquanto respeitassem os principios da autcnomia
e da eletividade. Quer dizer, acs Estados compe-
teria o mesmo poder de organizacao que o Impe-
rador chamou a si, quando, dispondo sobre as
atribuicoes das camaras, determinou como matéria
de lei regulamentar “o exercicio de suas funcoes
municipais, formacdao de suas posturas policiais,
eplicacao de suas rendas e todas as suas parti-
culares e tteis atribuicoes.”

A Constituicao de 24 de fevereiro de 1891, menos
m:nuciosa, fundiu o Titulo III do projeto (art. 67,
1.° ¢ 2.°) num s6 dispositivo, reservando, também,
um titulo especial, o III, para o Municipio, com-
preendendo um uUnico artigo, o 68, pelo qual “Os
Estados organizar-se-ao de forma que fique assegu-
rada a autonomia dos Mun:icipios em tudo quanto
respeite ao seu peculiar interésse”.

Dentro da estrutura federativa, em que os Es-
tados se comportariam como entidades quase so-
beranas, ajustados zo sistema presidencialista, o
Titulo III, art. 68, da Constituicao de 1891 nao
pcderia ser ‘melhor, sob a compreensao de que a
organizacao municipal constitui matéria estadual
e nao federal.

No¢ fundo, o mesmo romantismo politico da fun-
dagao do Império, continuando-se a dar ao povo,
sem quase nenhuma educacao democratica, lels
avancadas de séculos: “Os Constituintes de 1891
seguiram em tudo o mesmo irracional procedi-
mento de seus antecessores imperizis. Para éles, a
nacionalidade brasileira continuava a ser causa
analoga a ésse barro de que se servem os estatu-
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tarios, muito' susceptivel de receber a forma que
a imaginacao lhes sugerisse: tomaram do modélo
norte-americano, imitaram-lhe os contornos e eis
ai como surgiu de ponto em branco a Constituicao
de 24 de fevereiro” (9)

A critica acima possue, porém, um sentido
geral.' Na parte especial, referente ao Municipio,
encontrou defensores, entre os quais José Soriano
de Sousa, que a respeito comentou:

“O principio constitucional de autonomia dos
Municipios é presentemente para o povo brasi-
leiro uma simples” aspiracao politica. Mas, de
nossa atual incapacidade para a vida local, nao se
deve inferir que seremos sempre incapazes dela.
Adiar a autonomia dos Municipios para quando
formos aptos, e a0 mesmo tempo nao iniciar essa
autonomia, e continuar sob a tutela do Estado, é
o caso do sofisma de adiamento de Benthan”. E
mais adiante, tratando da separacao de compe-
téncias, observou: “Os negocios e interésses do Es-
tado sao distintos dos Municipios, e nao devem
ser identificados, ainda que as vezes seja dificil
tracar uma linha de demarcacao entre éles”. (10)

Trata-se, como se vé, de conquista méramente
politica, pois a vacuidade do texto.implicaria em
outorgar as Assembléias Legislativas dos Estados
o mesmo poder de subordinacao municipal que
antes se havia conferido as assembleias ‘provin-
ciais.

Juridicamente a técnica nao poderia ser outra.
A constituicao Federal, obra de juristas, ndo po-
deria ser exaustiva nem minuciosa, mesmo porque
a Republica se implantou com o reconhecimento
da quase soberania dos Estados, dentro de uma
doutrina federalista de co-soberania.

A pratica, porém, revelaria os verdadeiros li-
mites dessa autonomia politica, velho sonho dos
jus-naturalistas e dos liberais romanticos. E’ que
os Estados nao se haviam libertado da mesma men-
talidade feudal das primitivas capitanias. Por
isso, a autonomia nao poderia nem siquer igua-
lar-se quanto mais superar a autonomia estadual.
Dentro désse ponto de vista, ndo seriam os Muni-

(9) ALFREDO VARELA — Direito Constituicional
Brasileiro — reforma das’ instituicoes n.’:\ciorla\is,'il._a edicao,
Livraria Garnier — Rio de Janeiro, 1902, pig. 26.

(10) JOSE SORIANO DE SQUZA — Prircipios Gerais
de Direito Publico e Constitucional — Casa Editora Em-
presa da Provincia, 1893, pag. 378.

cipios que constituiriam os Estados. Estes, sim, é
que delegariam verticalmente aos municipios um
direito de existéncia. Désse modo, nio poderia
existir, de fato, autonomia municipal, pois “apesar
de se limitar o constituinte a assegurar a auto-
nomia do municipio, esta nao existe efetivamente,
Opera-se lamentavel retrocesso no sentido da apro-
ximacao do sistema vigorante sob o império uni-
tario e, portanto, logicamente centralizado” (11)

Ai se situam, na realidade, alguns dos erros fun-
damentais do funcionamento de um sistema fede-
rativo que os juristas e estadistas militares tdo
teoricamente arcaboucaram. Na realidade, nunca
houve, com a Republica, autonomia municipal, mas
tao somente utilizacdo desta pelos senhores que
constituiam o govérno dos Estados, isto é, simples
técnica de perpetuidade das oligarquias rurais no
poder. Dai os vicios da Republica, os desconten-
tamentos dos idealistas e a revolta surda dos pa-
triotas sinceros que, apOs vencerem, com Rui Bar-
bosa a frente, o movimento de revisdao constituci-
onal organizavam-se militarmente para reconstruir
o sistema. Ninguem fixou melhor essa situacdo
que Silvio Romero, num periodo cadtico:

“A forma federativa presidencial da Repiblica,
entre nos, deu o que podia dar, o que era-fatal que
desse, em face da antinomia irreconcilidvel que
existe entre ela e o génio, o carater, as tradigoes
historicas, o estado de cultura do povo. Nao ha
mais nada a esperar dela; estid irremediavelmente
morta e de fato abolida de todo. Obra de idea-
listas, eivados de teorias livrescas, sem o conheci-

~mento pratico da realidade sébre o.estado posi-

tivo das populacées nacionais, a Constituicdo de
24 de Fevereiro tem sido fonte perene e inesgo-
tavel da desordem geral que nos avilta e enfra-
quece”. :

Os Estados, estrangulando a autonomia muni-
cipal, reconquistavam o espirito divisionista das pri-
mitivas capitanias, criando embaracos ao sistema
federativo e restabelecendo, na Republica, os
mesmos vicios imperiais Statu quo, nos Es-
tados, onde campeiam oligarquias de amigos; subs-
tituicao, em alguns Estados, das oligarquias e desa-
fetos por outras .de protegidos; interrup¢do, por

(11) CARLOS MAXIMILIANO — Comentarios a Cons-
tituicao Brasileira — Rio de Janeiro — Jacinto Ribeiro
dos Santos, Editor, 1918, pag. 662.
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meio de presidentes militares, noutras zonas —
sao trés atalhos tortuosos, erradissimos. (12)

Na realidade, tais defeitos de funcionamento
culminaram, em 1930, com outra revolucao de
superficie, mas que surgiu com um programa de
regeneragao republicana: “uma reacido de homens
contra homens, ndo de idéias novas, de principios
novos contra velhas férmulas de organizacoes
social e politica.” (13)

Passou a vigorar, entdo, o decreto n.° 19,398,
de 11-11-1930, pelo qual os Estados voltaram a
categoria de Provincias, sob intervencoes. (14)

IV — 0 MUNICIPIO E A CONSTITUICAO REGENERA-
DORA DE 1934

A organizacao municipal, na Constituicao de 16
de julho de 1934, néo poderia subtrair-se a influ-
éncia das causas, muitas de natureza externa, e
influxo das idéias novas, que presidiram a elabo-
racdo da propria Carta Magna. No periodo de
1930 a 1934, quando da promulgacao do novo
diploma, houve, por assim dizer, uma pausa no

~ curso histérico do federalismo, visando ajustar, por

acdo do govérno de fato, um sistema as realidades
do pais. Por isto mesmo, a despeito das novas
necessidades, nao se verificaram alteracoes basicas
nas linhas mestras do diploma anterior: “ A estru-
tura federativa ndo sofreu modificacdo sensivel.
As linhas mestras do sistema de 1891 foram con-

servadas. Os poderes excepcionais do presidente,

em fase extra-constitucional, exerceram-se nas
pautas da crganizacao anterior. Apenas a juris-
dicao federal se alargou, com a crescente interfe-
réncia do executivo em todos os dominios da vida
nacional. A constituicdo de 1934 consagrou essa

(12) Smwvio ROMERO — A Bancarrota do Regime
Federativo do Brasil — Porto, 1912 Tip. a vapor de
A.J. de Souza Irmdos, pag. 18.

(13) JoaQuiMm PIMENTA — Sociologia Juridica do
Trabalho — 2° vol. — Edit. Max Limonan Litda.,
1944 — Rio, pag. 7.

(14) Procurando uma solucao para o problema dos
municipios, estando os Estados sob intervencao, baixou o
Govérno Provisério o decreto n.° 20.348, de 29 de agdsto
de 1931, instituindo Conselhos Consultivos nos Estados,
Distrito Federal e Municipios. Os Conselhos Consultivos
Municipais (art. 3.2) se constituiam de 3 ou mais membros,
nomeados pelo Interventor, seriam criados nos Muni-
cipios que os comportassem, a critério do Interventor.

dilatacdo de competéncia, essa irradiacao de outo-
ridade inspirada pelo exemplo de acao ordenadora
dos modernos “estatismos”. Poupou a exteriori-
dade do federalismo. Insistiu nas declaragoes de-
mocraticas dos sistemas extintos. Mas se encheu
de propositos sociais, de ética e técnica social
democraticas, de dogmatica estatal ao gosto das
constituicoes de depois da guerra europeia” (15)

Apesar da critica velada, a sintese transcrita
retrata perfeitamente o espirito do novo diploma,
o qual pretendeu ajustar o pais tanto as necessi-
dades internas quanto as exigéncias externas, estas
ditadas pelo surto das idéias sociais que tornavam
passadistas as franquias do monumento juridico de
1891. O alargamento crescente e a interferéncia
gradativa do Executivo, consubstanciados no texto,
constituiam fendmeno mundial, sob o imperativo
das causas sociais. E, com isso, fortalecendo ainda
mais o executivo, a propria constituicao prepa~
raria o clima favoravel a ditadura, também fend-
meno mundial da época. A ésse respeito comentou
o prof. Temistocles Branddao Cavalcanti: “A fede-
racao, como existia entre nds, e o individualismo,
foram dois processos de desassociacdo que nos
trouxe a constituicao de 1891. A primeira ia nos
desagregando politicamente, o segundo criou éste
espirito de dissolucdo social que nos priva, até
hoje, de qualquer sentimento coletivo, tao neces-
sario a propria existéncia da nacao. Impoe-se,
por isto mesmo, uma tendéncia para a unidade:..”

“...E’ preciso, como norma geral, estabelecer uma
organizacao do Estado, mais técnica do que repre-
sentativa, mas administrativa do que puramente
politica. . .” (16)

A Constituicao de 1934 ‘estava, portanto, ajus-
tada ao espirito da época, e, tivesse o pais melhor
“status” politico, nao surgiria logo fadada a morrer
de doenca infantil. Além do mais, era uma consti-
tuicdo minuciosa, verdadeiramente ofgénica e em
que alguns de seus principios, ao contrario da an-
terior, nao se perdiam na vacuidade dos disposi-
tivos. Sébre ésse carater minucioso observou o

(15) PEDprRO CALMOM — Curso de Direito Publico
— Livraria Editora Freitas Bastos, 1938 — Rio de Jat
neiro, pag. 342.

(16) TEMISTOCLES BRANDAO CAVALCANTI — A
margem do ante-projelo constitucional — Notas e éponta-
mentos, 1933, Irmaos Pongetti — Rio de Janeiro, pags. 8-12.
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advogado Lemos Brito: “Difere na forma e na
esséncia da que foi mandada cumprir em 24 de
fevereiro de 1891. Enquanto a que foi substituida
contava apenas 5 Titulos, com 91 artigos no txto
e mais 8 nas disposicoes transitérias, a nova conta
187 artigos, distribuidos com 8 titulos e mais 26

nas disposicoes transitérias.” (17)

Em matéria de municipio, conquanto haja sobre-
vivido o mesmo espirito do diploma anterior em
alguns dispositivos, a técnica que a inspirou se
sujeitou a imperiosidade de se definirem normas
gerais, como se verificou na constituicao do Im-
pério, porque acreditaram, possivelmente, os cons-
tituintes, que essa orientacao teria efeito regene-
rador, visto que forcaria os Estados a uma limi-
tacao de sua competéncia na elaboracao das leis
organicas subsequentes. Vizava-se com isso “evitar
que essa competéncia para organizar os muni-
cipios nao se transforme em uma das armas poli-
ticas mais poderosas das oligarquias de toda a
ordem que dominaram a maioria das nossas uni-
dades federativas”. (18)

Surgiu, ai, paralelamente a definicio da com-
peténcia tributéaria, de carater verdadeiramente
renovador, uma inovacdao que se ajustou ao espi-
rito interferente do préprio texto: “é facultada ao
Estado a criacdo de érgao de assisténcia técnica a
administracao municipal e fiscalizacao das suas
finangas.” '

Ora, o art. 13 consagrou a autonomia dos muni-
cipios “em tudo quanto respeite ao seu peculiar
interésse”. Ha um refér¢o, para ésse artigo, no seu
proprio item III, que se refere ao exercicio, especi-
almente, daquela autonomia, na “organizacio dos
servicos de sua competéncia”. Nem o “peculiar
interésse” nem “os servicos de sua competéncia’” se
poderiam definir no texto, sendo por deducao, com-
preendendo-se por tal aquelas funcdes que néo se
enquadrassem nas atribuicoes dos Estados e da
Uniao, isoladas ou cumulativamente, e que se enquéa-
drassem dentro das pequenas disponibilidades favo-
recidas pelo impdsto de licencas; os impostos
predial e territorial urbanos; o imposto sobre di-
versoes publicas; o impodsto cedular sobre a renda
de iméveis rurais; as taxas sobre servicos muni-

(17) LEMOS BriTo — A Nova Constituicao Brasi-
leira — Livraria Jacinto, edit. 1934 — Rio de Janeiro,
pag. 76. g

(18) TEMISTOCLES — op. cif. “— péags. 39/141.

cipais, etc. O 6rgao, portanto, cuja criacdo foi fa-
cultada aos Estados, devia enquadrar-se no sis-
tema dessa autonomia regulada, com autoridade

~de coordenacdo horizontal, isto é, 6rgdo de assis-

téncia, orientacdo, controle de fatos, ndao de subor-
dinacao. Désse modo, conquanto liberal na con-
cessao da autonomia, a constituicdo reconhecia,
implicitamente, a incapacidade geral dos muni-

.cipios para o pleno uso da autonomia que lhes ou-

torgou. Dai o controle das financas.

Promovendo a revisiao do federalismo e ajus-
tando-o ao espirito da época, a Constituicao de
1934 contém no seu texto muito do que seria da
competéncia dos Estados-membros. Dentro dessa
técnica, dispos sobre a organizacao municipal com
minucia, assegurando aos municipios a sua auto-
nomia historica e, ao mesmo tempo, prevendo os
meios de restringi-la. Talvez pretendesse, com isso
diminuir a influéncia dos governos estaduais na
organizacao municipal e, désse modo, resguardar o
municipios dos males que tanto prejudicaram o
curso do regime republicano. Mas, na realidade,
apésar do sentido pratico de seus dispositivos,
todos os intentos, nésse sentido, foram logrados.
Nao bastou o seu sentido interferente, o grande
reforcamento que imprimiu ao executivo, para
melhor aparelha-lo a solucao dos magnos pro-
blemas sociais que comecavam a convulsionar o
pais. Surgiu numa época de crise e apesar das
limitacoes, nao resistiu a fatalidade. Era o advento,
em tédo o mundo, do ciclo das ditaduras. Nova
pausa no curso histérico do federalismo brasileiro,
mais por atrazo politico do povo que pela fra-
queza das instituicoes.

Decreto n°® 1 — de 15 de novembro de 1889 (Pro-
clama provisoriamente e decreta como a forma de go-
vérno da Nagao Brasileira a Republica Federativa, e
estabelece normas pelas quais se devem reger os Es-
tados Federais) :

“Art. 1.° Fica proclamada provisoriamente e decre-
tada como a forma de govérno da nacao brasileira — a
Rephblica Federativa.

“Art. 2° As provincias do Brasil, retinidas pelo laco
da federacao, ficam constituindo os Estados Unidos do
Brasil .

“Art. 3.° Cada um désses Estados, no exercicio de
sua legitima soberania, decretari oportunamente a sua
constituicao definitiva, elegendo os seus corpos deliberan-
tes e os seus governos locais.
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“Art. 7.° Sendo a Replblica Federativa Brasileira
a férma de govérno proclamada, o Govérno Provisério nao
reconhece nem reconhecerd nenhum govérno local contra-
rio a forma republicana, aguardando, como lhe cumpre, o
" pronunciamento definitivo do voto da nac@o, livremente
expressado pelo sufrégio popular.

“Art. 10. O territorio do.Municipio Neutro fica pro-
visériamente sob a administracao imediata do Govérno Pro-
visério da Repiblica e a cidade do Rio de Janeiro consti-
tuida, também, provisoriamente, séde do poder federal.

Constituicao Proviséria da Republica (Decreto ni-
mero 510, de 22 de junho de 1830):

TITULO III

DO MUNIC{PIO

“Art. 67.
sob o regimen municipal com estas bases:

Os Estados organizar-se-ao por leis suas,

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

2.9 electividade da administragao local.

Paragrafo finico. Uma lei do Congresso organizaré
o municipio do Distrito Federal.

Art. 68.
elegiveis os estrangeiros residentes, segundo as condigoes
que a lei de cada Estado prescrever.”’ :

Nas eleicoes municipais serdo eleitores e

ok %k

Constituicao de 24 de fevereiro de 1891:

TITULO III s
DO MUNICiPIO

“Art. 68.
fique assegurada a autonomia dos municipios em - tudo
quanto respeite ao seu peculiar interésse.”

* k%
Constituicao de 16 de julho de 1934:

‘TITULO I

DA ORGANIZAGAO FEDERAL

: CAPITULO I

y Disposicoes preliminares

“Art. 7.° Compete privativamente aos Estados.

Os estados organizar-se-ao de forma que -

¢) temporariedade das funcoes eletivas, limitada
aos mesmos prazos dos cargos federais corres-
pondentes, e proibida a reeleicio de Governa-
dores e Prefeitos para o periodo imediato;

d) autonomia dos municipios;

“Art. 82 Também compete privativamente aos Es-
tados:

§ 2.° O imposto de indistrias e profissoes sera lan-
cado pelo Estado e arrecadado por éste e pelo municipio |
em partes iguais. 1

“Art. 10. Compete concorrentemente a Uniao e aos
_ Estados: -f
......................................... T |
VII — crear outros impostos, além dos que lhes sdo

atribuidos privativamente.

Paragrafo tnico. A arrecadacao dos impostos a que
se refere o n.° VII sera feita pelos Estados, que entregarao,
dentro do primeiro trimestre do exercicio seguinte, trinta A
por cento a Unido, e vinte por cento aos municipios de onde %
tenham provindo. Se o Estado faltar ao pagamento das
quotas devidas a Unido ou aos municipios, o lancamento e
a arrecadacao passarao a ser feitos pelo Govérno Federal,
que atribuira, nesse caso, trinta por cento ao Estado e
vinte por cento aos municipios. :

Art. 13. Os municipios serdo organizados de férma
que lhes fique assegurada a autonomia em tudo quanto res-
peite ao seu peculiar interésse, e especialmente:

I — a eletividade do Prefeito e dos Vereadores da
Camara Municipal, podendo aquele ser eleito por esta; 3

II — a decretacao dos seus impostos e taxas, e a arre-
cadacao e aplicacdo das suas rendas;

III — a organizacao dos servicos de sua compe- 1
téncia. A ' ;
§ 1.2 O Prefeito podera ser de nomeacdo do govérno
do Estado no municipio da Capital e nas-estancias hidro- T
minerais. =¥
*
; § 2° Além daqueles de que participam, ex-vi dos
artigos 8., § 2.2, e 10.° paragrafo tinico, e dos que lhe ;
forem transferidos pelo Estado, pertencem aos municipios: E

I — o imposto de licenca; o

II — os impostos predial e territorial urbanos, cobra-

do ‘o primeiro sob a férma de décima ou de cédula de |
renda; ‘
III — o imposto sobre diversoes publicas; 3

IV — o imposto cedular sobre a renda de imbveis 3
rurais; -3
V — as taxas sobre servicos municipais, j

:

§ 3.° E facultado ao Estado a criagao de um érgao
de assisténcia técnica a administracio e fiscalizagio das
suas financas. '

:‘E'i e o
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§ 4° Também lhe é permitido intervir nos munici-
pios afim de lhes regularizar as financas, quando se veri-
ficar impontualidade nos servicos de empréstimos garan-
tidos pelo Estado, ou falta de pagamento de sua divida
fundada por dois anos consecutivos, observadas, naquilo em
que forem aplicaveis, as normas do art. 12.

“Art. 16. Além do Acre, constituirdo territorios
nacionais outros que venham a pertencer a Uniao, por qual-
quer titulo legitimo.

§ 1.° Logo que tiver 300.000 habitantes e recursos
suficientes para a manutencas dos servicos pablicos, o Ter-
ritério podera ser, por lei especial, erigido em Estado.

§ 2° A lei assegurarda a autonomia dos Municipios
em que se dividir o territorio.

§ 3.° O Territério do Acre sera organizado sob o
regimen de prefeituras autéonomas, mantida, porém, a
unidade administrativa territorial, por intermedio de um
delegado da Uniao, sendo prévia e equitativamente dis-
tribuidas as verbas destinadas &s administracoes locais e
geral.

Art. 17. E vedado a4 Unido, aos Estados, ao Dis-
trito Federal e aos Municipios: y

I — crear distincoes entre brasileiros natos ou pre-
feréncias em favor de uns contra outros Estados;

II — estabelecer, subvencionar ou embaracar o exer-
cicio de cultos religiosos;

IIT — ter relacao de alianca ou dependéncia com
qualquer culto ou igreja, sem prejuizo da colaboracao
reciproca em prol do interésse coletivo;

IV — alienar ou adquirir imoveis, ou conceder pri-
vilégio, sem lei especial que o autorize;

V — recusar fé aos documentos piblicos;

VI — negar a cooperacio dos respectivos funcio-
narios, no interésse dos servicos correlativos;

VII — cobrar quaisquer tributos sem lei especial que
os outorize, ou fazel-os incidir sdbre efeitos j4 produzidos
por atos juridicos perfeitos;

VIII — tributar os combustiveis produzidos no pais
para motdres de explosao;

IX — cobrar, sob qualquer denominagao, impostos
interestaduais, intermunicipais, de viacao ou de transporte,
ou quaisquer tributos que, no territério nacional, gravem
ou perturbem a livre circulacas de bens ou pessoas e
dos veiculos que os transportarem; 3

Y X — tributar bens, rendas e servicos uns dos.outros,
estendendo-se a mesma proibicdo &as concessoes de ser-
vigos piblicos, quanto aos préprios servicos concedidos
e ao respectivo aparelhamento instalado e utilizado exclu-
sivamente para o objeto da concesséo.

Paragrafo finico. A proibicio constante do n° X
nao impede a cobranca de taxas'remuneratorias devidas
pelos concessionarios de servicos pihiblicos.

iArt. 19. E defeso aos Estados, ao Distrito Federal
e aos Municipios:

I — adoptar para funcoes plblicas identicas, deno-
minacgdo diferente da estabelecida nesta Constituicio;

II — rejeitar a moeda legal em circulacio;

III — denegar a extradicao de criminosos, reclamada,

de acdérdo com as leis da Unido, pelas justicas de outros
Estados, do Distrito Federal ou dos Territorios;

IV — estabelecer diferénca tributaria, em razdo da
procedéncia, entre bens de qualquer natureza;

V — contrair emprestimo externo sem prévia auto-
rizacao do Senado Federal.

TITULO IV
DA ORDEM ECONOMICA E SOCIAL

“Art. 138. Incumbe 4 Uniao, aos Estados e aos Mu-
nicipios, nos térmos das leis respectivas:

a) assegurar amparo aos desvalidos, creando servicos
especializados e animando os servicos sociais, cuja orien-
tacao procurarao coordenar;

b) estimular a educacao eugénica;

: c¢) amparar a maternidade e a infancia;

d) socorrer as familias de prole numerosa;

e) proteger a juventude contra toda exploracdao, bem
com‘o contra o abandono fisico, moral e intelectual;

f) adoptar medidas legislativas e administrativas
tendentes a restringir a mortalidade e a morbidade infantis;
e de higiene social, que impecam a propagacao das doencas
transmissiveis;

g) cuidar da higiene mental e incentivar a luta contra
0§ venenos sociais.

“A 141. E obrigatério, em todo o territério nacional,
o amparo 4 maternidade e 4 infancia, para o que a Uniao,
os Estados e os Municipios destinarao um por cento das
respectivas rendas tributarias.

“Art., 142. A Unido, os Estados e os Municipios nao
poderdo dar garantia de juros a emprésas concessiondrias

de servicos publicos.

TITULO V

DA FAMILIA, DA EDUCACAO E DA CULTURA

CAPITULO 1I )
+ Da Educacao e da Cultura

“Art. 148. Cabe a Unido aos Estados e aos Muni-
cipios favorecer e animar o desenvolvimento das ciéncias,
das artes, das letras e da cultura em geral, proteger os
objetos de interdsse histérico” e o patriménio artistico do
pais, bem como prestar assisténcia ao trabalhador intelectual.
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“Art. 156. A Uniao e ¢s Municipios aplicarao nunca
menos de dez por cento, e os Estados e o Distrito Federal
nunca menos de vinte por cento, da renda resultante dos
impostos, na manutencdo e no desenvolvimento dos sistemas
educativos.

“Art. 157. A Unido, os Estados e o Distrito Federal
reservarao uma parte dos seus patrimonios territoriais para
a formacao dos respectivos fundos de educagao.’

“§ 1° As sobras das dotacGes orcamentarias, acres-
cidas da doacoes, percentagens sobre o produto de vendas
de terras publicas, taxas especiais e outros recursos finan-
ceiros, constituirdo, na Uniao, nos Estados e nas Municipios,
ésses fundos especiais, que serao aplicados exclusivamente
em obras educativas, determinadas em lei.

§ 2.° Parte dos mesmos fundos se aplicara em au-
xilios a alunos necessitados, mediante forneciments gratuito
de material escolar, bolsas de estudo, assisténcia alimentar,
dentaria e medica, e para vilegiaturas.

TITULO VIII
Disposicoes gerais

Art. 177. A defesa contra os efeitos das .sécas nos
Estados do norte obedeceri a um plano sistematico e sera
permanente, ficando a cargo da Unido, que despendera,
com as obras e os servicos de assisténcia, quantia nunca
inferior a quatro por cento da sua receita tributaria sem

aplicacao especial.

“8 3° Qs Estados e Municipios compreendidos na
area assolada pelas sécas, empregarao quatro por cento

da sua receita tributaria, sem aplicacdo especial, na assis-

3

téncia economica a populacao respectiva.

§ 4° Decorridos dez anos, serd por lei ordinaria

revista a percentagem acima estipulada.




