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ADMINISTRACAO MUNICIPAL

SUMARIO — I — Posicdo histérica do muni-

cipio — II — Fungdes administrativas do munici-
pio — III — Os servigos de utilidade plblica e o
municipio.

I — POSICAO HISTORICA DO MUNICIPIO

A HISTORIA européia do municipio nos en-
sina que a cidade, no decurso de sua vida
acidentada, percorreu trés fases nitidamente as-
sinalaveis.

Durante a antiguidade classica, assume a for-
ma de “Cidade-Estado”. Esta, composta de. dis-
tritos urbanos e rurais, carcteriza-se pela pre-
senca de uma grande massa de povo, oriunda de
um mesmo tronco e adorando os mesmos deuses,
dentro de pequena area geografica.

Atenas e Roma constituem exemplos tipicos
da “Cidade-Estado”.

Na Idade Média, embora inimeras cidades da
Italia, Franca e Alemanha, dada a relativa inde-
pendéncia de que gozavam, tivessem alguns ca-
racteristicos que as assimilassem a antiga “Ci-
dade-Estado”, é érro considera-las assim estru-
turadas, porquanto os vinculos religiosos, domi-
nantes nas cidades grego-romanas, nao consti-
tuiam a base da organizacdao mun:cipal da Meia
Idade, calcada em moldes eminentemente cris-
taos. Ademais, nunca estiveram isentas de in-
terferéncia do poder soberano. Razdo por que
as cidades medievais, até a primeira metade do
século XVIII, foram consideradas como depar-
tamentos administrativos de um Estado mais
amplo.

Essa circunstincia explica-se pelo fato de que
tudo que era de mero interésse local, também
o era de interésse geral do Estado, devido a am-
plitude e forca dos interésses econémicos e so-

ciais atuantes. Na verdade, durante o periodo
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feudal as cidades, por téda a Europa, passaram
a constituir parte do novo sistema de organiza-
cdo politica que entdo se desenvolvia.

‘“Todavia, em fins do século XVIII, o desen-
volvimento c:escente das indastrias, produzido
pela descoberta da maquina a vapor, engendrou
a concentracao de grandes massas humanas nas
cidades, numa proporcao antes desconhecida.

Tal fendémeno social pés em evidéncia proble-
mas prementes como os da habitacao, higiene,
saude, iluminagao e melhoramentos de téda sor-
te, cuja solucdo era inadiavel.

A cidade assume, entao, uma posicdo que até
aquela época lhe era impossivel assumir: orga-
nizagao politica cujo objetivo consistia na sa-
tisfacdo de necessidades locais.

A partir dessa época a cidade se apresenta

ccm dupla posicao dentro do Estado:

a) Divisdo administrativa do Estado.

b) Orgao do govérno local,

Essas duas caracteristicas do municipio cons-
tituem a pedra angular na resolugao da maioria
dos problemas que se suscitam na vida munici-
pal, condensados na moderna legislagdo munici-
pal e ciéncia da administracdo municipal.

E’ o que se conclui da Lei Prussiana de 1808,
da Municipal Corporations Act de 1835, promul-
gada na Inglaterra, das leis de 1889 e 1903 na
Italia, e das leis especiais e gerais promulgadas
nos Estados Unidos da América do Norte.

Foi baseada nelas, também, que Frank ],
Coodnow fundamentou sua teoria geral da au-
tonomia municipal e Thomaz Harrison Reed ar-
quitetou sua teoria das fungOes administrativas

do municipio.
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II — FUNGCOES ADMINISTRATIVAS
DO MUNICIPIO

Assim como as fungdes administ.ativas do Es-
tado tém crescido ultimamente de modo consi-
deravel, dado o surto de novas condigoes eco-
nomicas e sociais, que premiram a intervencao
politica no setor da iniciativa privada, também
as fungoées administrativas do municipio se
alargaram sobremodo, em virtude de trés fato-
res capitais:

a) p:ogresso da ciéncia e da técnica;

b) expansdao das idéias referentes aos ser-
vigos sociais;

c) imperativo de satisfagdo de necessida-
des locais.

Hoje, o nimero de atividades municipais é
tao grande, que o Dr. L. D. Upson, apds sérias
pesquisas, conseguiu classificar 306 atividades
diferentes, exercidas pelo municipio de Detroit.

As funcgoes administrativas do Estado, de mo-
do geral, tratam de:

a) assuntos de relagdes exteriores;
b) assuntos militares;

c) assuntos judiciais;

d) financas;

e) assuntos internos.(1)

Désse quadro geral das fungoes. administrati-
vas do Estado, quais as cabiveis ao municipio?
2

Os assuntos concernentes a relagoes exteriores,
s6 constituiram funcdo municipal nos tempos
medievais, em que cidades havia que entabola-
vam relagoes politicas com outras cidades, for-
mando, assim, ligas municipais. Haja vista a li-
ga Hanseatica. Atualmente o municipio nao exer-
ce funcoes dessa natureza.

O mesmo dito quanto as fungdes de politica

exterior, pode-se dizer a respeito dos assuntos
militares.

Nos tempos presentes, algumas imposi¢des s@o
feitas aos municipios quanto a assuntos milita-
res, nao por constituirem fungdes municipais,
mas com o intuito de diminuir parte das despe-
sas do Estado.

(1) Municipal Government — Frank J. Goodnow
and Frank G. Bates — pég. 82 — New York — 1925,

O que foi dito relativamente aos assuntos mi-

litares, pode ser repetido, com algumas varian-
tes, quanto aos assuntos judiciais.

Ant'gamente, é sabido, as cidades exerciam
importantes funcdes judiciais. Basta lembrar que
a genese da moderna organizacao municipal, en-
contra-se na organizagao judicial. Hoje, a admi-

nistracao da justica € considerada precipuamente
fungao do Estado.

Entretanto, casos ainda ha em que a adminis-
tracao da justica esta afeta ao municipio.

Nos Estados Unidos da América do Norte, os
funcionarios judiciais das localidades sao, via
de regra, ou nomeados pelas autoridades citadi-
nas, ou eleitos pelo povo da cidade, cabendo, por
tanto, a0 municipio, parte na administracao da
Jjustica.

Cidades ha, também, que elegem o promotor
publico, o que significa que a abertura do proces-
so-crime, constitui fungdao municipal.

Enfim, disposi¢oes existem que facultam o pa-
gamento pela cidade, de téda, ou parte, das des-
pesas com a administracao da justiga.

Convém frisar, po:ém, que em todos oOs ca-
sos que apontamos, a cidade age como divisao
administrativa do Estado. Este, por medida de

economia e eficiéncia, delega aquelas funcgoes aos
municipios.

No dominio das finangas o municipio age nao
s6 como agente do Estado, mas executa fungoes
em seu beneficio préprio.

Como agente do Estado auxilia ainda o paga-
mento das despesas concernentes a certos ramos
da administracao publica, e se encarrega da ar-
1ecadacao de determinados tributos pertinentes
ao Estado.

Tratando-se de seus proprios beneficios, as ci-
dades exercem poderes financeiros em prél de
seus interésses.

Entre nés dispdem sobre essa matéria a Cons-
tituicdo de 1937:

“Além dos atribuidos a éles pelo art. 23, § 2.9,
desta Constituicdo e dos que lhes forem transferi-
dos pelo Estado, pertencem aos Municipios:

I — o impdsto de licencas;
II — o impdsto predial e territorial urbano;
III — os impostos sobre diversdes piblicas;

IV — as taxas sdbre servigos municipais”,
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O dominio dos servicos internos abrange di-
versos assuntos. De modo geral, porém, podem
agrupar-se em 05 que tratam dos servicos de po-
licia e bem estar.

Os servicos de policia consistem ,ia preserva-
¢do da ordem e tranqiiilidade publica, no cuida-
do da satde publica e na protecao da seguranca
interna, por meio da aplicabilidade de imposi-
coes limitativas da acao individual.

Na esfera do bem estar vamos encontrar ser-
vicos que o Estado presta a coletividade com o
objetivo de melhorar seu nivel material e inte-
lectual. Incluem-se nesse campo a manutencao
de meios de comunicacao, o provimento de meios
de educagao, a assisténcia aos pobres e a cons-
tiugdo e conservacao de melhoramentos locais.

Os servigos de preservacao da ordem interna
e protecao da seguranca publica, embora sua ad-
ministracéo, em paises que adotam o sistema da
descentralizacao administrativa, esteja em maéos
de autoridades locais, s@ao reconhecidas ‘como
.fungﬁes estatais.

A preservacao da satde ptblica é, sobretudo,
servico que concerne a localidade; mas, doengas
contagiosas ha que, em virtude das méas con-
dicOoes sanitdarias em que se encontra a cidade,
podem constituir ameaca a todo o Estado. Dai
a interferéncia déste no setor do servigo da sau-
de das cidades. O mesmo principio pode ser es-
tendido aos servicos de educacao.

S

Ja no que diz respeito a construcdo e con-
servacao de melhoramentos locais, o interésse do
Estado é remoto.

Nesse setor o municipio age nao como agente
do Estado, mas como organizacao politica indis-
pensavel a satisfacdo de necessidades locais.

Fazem parte désse grupo os servicos de agua
e esgotos, gas e eletricidade, comunicagoes “in-
ter-urbanas, meios de recreagdo, tais como par-
ques, logradouros, museus e bibliotecas.

Dispoe sobre essa parte a Constituicao de
1937:

“Art. 26 — Os Municipios serao organizados
de forma a ser-lhes assegurada autonomia em tudo
quanto respeite ao seu peculiar interésse, e espe-
cialmente:

c) a organizacao dos servigos, publicos de ca-
rater local.”

Gracas a existéncia désses servigos puramen-
te locais, € que se diz haver um problema muni-
cipal, que a legislacao e a doutrina tém procura-
do solver desde os primeiros anos do século XIX.

Thomaz Harrison Reed, insigne municipalista
norte-americano, usa de método assaz interessan-
te para classificar as fungdes administrativas do
municipio.

Diz éle:

“A divisao mais significativa das funcoes da ci-
dade é a que se estabelece entre as que podem pro-
priamente ser classificadas como governamentais e
as que podem ser chamadas fungdes comerciais’.(2)

As funcgOes governamentais se distinguem das
comeiciais, pelo modo de agir do municipio no
exercicio de suas funcoes.

As funcgOes governamentais sao, nas mais das
vézes, executadas pela cidade como agentes do
Estado. Estac nesta categoria as que se referem
a preservacao da ordem publica e seguranca in-
teina, e ao langamento e arrecadacao de deter-
minados tributos.

As fungbes comerciais, muito mais numerosas,
sao as em que o custo das mesmas é pago pelo
publico, ora como consumidor, ora como contri-
buinte.

A corporacao municipal compra, nesse caso,
servicos e mercadorias para reverté-los depois co-
mo, provimento as necessidades locais. Dai os
servigos de iluminacgao publica, agua e esgotos, de

recreacao e protecao contra o fogo, etc.

Mais adiante Reed amplia sua classificagio
das atividades especificas da cidade:

“a) fungbes de obrigacdo (governamentais);
b) fungdes de poder ou privilégio (comerciais)
As primeiras sao fungdes executadas em be-
neficio do Estado. As segundas s@o funcgoes exe-
cutadas para a satisfacao de necessidades pura-
mente locais. (3).

(2) Municipal Government in the United States
— Thomas Harrison Reed — pég. 46 — D. Appleton
— Century Company — 1934.

(3) Municipal Government in the United States

'— Thomaz Harrison Reed — pag. 47 — D. Appleton

— Century Company — 1934.
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A 12 Divisao do ID.O.R.T, de Sdo Paulo, du-
rante a “Jornada da Organizacao Cientifica do
Trabalho na Administracao Municipal”, cons-
tante de uma série de palestras e visitas, reali-
zadas em 21 e 22 de Dezembro de 1936, por
aquéle Instituto, distribuiu aos presentes uma
relacio, compreendendo 371 funcdes de uma
metrépole moderna, assim distribuidas:

I — Conselho — 4 funcoes;
II — Prefeito — 18 funcoes;
III — Comissao de Educacao - 31 funcoes;
IV — Comissao de Planejamento — 3 fun-
goes;
V — Comissao de- Servicos Civis — 16
funcoes;

VI — Departamento de Seguranca Publica
— 88 funcoes;
VII — Departamento de Utilidade Puablica
— 11 funcoes;
VIII — Departamento de Bem Estar Pablico
— 67 funcoes;
IX — Departamento Legal — 15 funcoes;
X — Departamento de Finangas — 74
funcoes;
XI — Departamento de Servicos Publicos
— 37 funcgoes;
XII — Rotina Administrativa — 5 funcoes;
XIII — Instalacbes — 2 fungoes.

III — OS SERVICOS DE UTILIDADE
PUBLICA E O MUNICIPIO

Como medida de conveniéncia os melhoramen-
tos locais podem agrupar-se em duas categorias:
obras publicas e servicos de utilidade publica.

As obras ptblicas consistem na construcao e
conservacao de vias e areas publicas da cidade;
no sistema de esgotos, e, em certas cidades, na
construgdo e manutencao de portos e diques. Cons-
tituem elas, de modo geral, propriedade do muni-
cipio que as constroem e as conservam.

Os servicos de utilidades publicas consistem no
abastecimento de Aagua, gas, eletricidade, calor,
transportes e comunicagoes.

A organizacao e funcionamento désses servicos
sdo realizados ou diretamente pelo municipio, ou,

como as mais das vézes acontece, por emprésas
Privadas.

Embora a tendéncia universal, mormente nos
paises que atingiram elevado grau de industria-
lizacao, seja no sentido de municipalizacao de to-
dos os servicos de utilidade publica, convém sa-
lientar que tal medida é impossivel ser posta em
pratica, porque implicaria na eliminacao comple-
ta da liberdade individual, e, por conseqiiéncia,
do regime capitalista vigente.

Apesar de tudo, em alguns paises, foi levada a
efeito a municipalizacao gradual de determinados
servicos de utilidade publica(*).

Na Inglaterra, onde a municipalizacao tem o
nome de municipalizacao comercial, no fim do sé-
culo XIX, o servico de abastecimento de agua se
achava em maos de 5/6 dos burgos maiores.

No dealbar do século XIX os gasometros de
quase a metade dos burgos maiores estavam sob
atividade municipal. Dos 800 gasometros exis-
tentes na Inglaterra, 300, ou sejam quase 40%,
sdo de propriedade municipal. Nas cidades me-

nores os servicos.de gas sao mantidos por compa-
nhias. ;

Até 1888 os servigcos de eletricidade eram for-
necidos apenas por particulares. A partir dessa
época, porém, sao fornecidos tantc pelos munici-
plos, como pelas companhias, verificando-se ulti-

mamente uma onda crescente de municipalizacao
nesse setor.

Em 1930 havia na Inglaterra 393 usinas elé-
tricas pertencentes ao govérno e 267 em maos
de particulares.

Desde 1893 que o transporte por bonde, esta
sendo gradativdmente municipalizado. Mais da
metade estd em poder dos municipios..

Atualmente, a municipalizacao de todos os ser-
vicos de utilidade plblica constitui parte do pro-
grama do vitorioso partido trabalhista.

Em quase todos os outros paises da Europa, os
servicos de abastecimento de agua, desde 1850,
estdo por assim dizer completamente municipa-

‘lizados.

Na Alemanha, a maioria dos gasdmetros e usi-
nas elétricas estdo em mé&os da municipalidade.
Na Italia e Franca, grande parte do servico de

gas, se bem que em menor quantidade do que na
Inglaterra e Alemanha, estd municipalizado.

(¥) Colhemos essas informacoes de publicacoes
feitas antes da II Guerra Mundial.
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A municipalizagao dos servicos de transportes
por bonde é carcteristico da Noruega, Suécia e
Japao, e comum na Holanda, Italia, Suécia, Por-
tugal e Canada.

Nos Estados Unidos, ainda que os servicos de
abastecimento de &gua, a principio, estivessem
em maos de emprésas privadas, agoré, pelo menos
nas grandes cidades, pertencem aos municipios.

O servico de gas, com raras excecoes, como de
Richmond e Virginia, cujos servigoé estdo muni-
cipalizados desde 1852, é mantido por emprésas
privadas, sofrendo, porém, grande controle por
parte dos municipios.

De acordo com informacgoes fornecidas por W.
B. Munro, 1/3 das usinas geradoras de forca e luz
sao de propriedade do municipio, mas suprem
apenas uma pequena fracao do mercado consu-
midor.

Embora haja, nos Estados Unidos, uma grande
propaganda no sentido da municipalizagao dos
servicos de transportes por bonde, éstes, na maio-
ria, continuam em poder de particulares. Basta
dizer que dos 800 sistemas de transportes por
bonde, menos de 2% pertencem ao municipio. Os
mais conhecidos sdos os de Detroit, Seattle e San
Francisco. (*) '

Como acabamos de ver, a maioria dos servicos
de utilidade pablica, nos Estados Unidos, conti-
nuam em maos de particulares. Entretanto, o fato
de assim acontecer ndo impossibilita que forne-
cam os servicos em condi¢cdes plenamente satis-
fatérias, porque ha uma regulamentacédo efetiva
das emprésas privadas, por parte do Estado.

Nos Estados Unidos, para o exercicio da regu-
lamentacdo se criaram comissdes nos Estados e
Municipios.

Em 1907, criaram-se em Wisconsim e New
York, comissoes estatais para o controle das tari-
fas ferroviarias. No mesmo ano instituiram-se

comissoes municipais em Kansas City e St. Louis, .

originadas de disposicoes do estatuto de Mis-
seuri.

Quanto a existéncia désses dois tipos de co-
missoes, varias controvérsias se suscitam.

(*) Sébre o problema da municipalizacdo reco-
mendamos a leitura da excelente monografia “Reorga-
nizagdo Municipal”’, do Tecnico de Administracio do
D.A.S.P., snr. Océlio de Medeiros.

Tratadistas ha que advogam apenas a existén-
cia de comissoes estaduais, alegando:

a) os servicos de utilidade pablica ndo mais |
se confinam dentro dos limites da 4rea do mu-
nicipio, mas sdao de ambito nacional;

b) as financas e contabilidade das empré-
sas ultrapassam o campo do contréle municipal,
e por isso apenas cidades grandes podem man-
ter o “staff” necessario a regulamentacfo.

Embora essa corrente tivesse predominado por
algum tempo, permite-se a existéncia de comis-
soes estaduais em paralelismo com comissdes mu-
nicipais.

Quando assim se di, as comissoes estaduais
cabe. a regulamentacdo das finangas, contabilida-
de e seguranca das emprésas, € as comissoes mu-
nicipais o controle das questdes que afetam o ser-
vico e o uso de vias.

Quanto a fixacdo das tarifas é problema que
se resolve por meio da cooperagdo entre as co-
missoes estaduais e municipais.

A regulamentacédo dos servigos de utilidade pa-
blica no Brasil é questdo ainda por se resolver.
E’, pois, questao, antes de natureza nacional,.do
que de natureza municipal.

Como, porém, a regulamentacdo dos servigos
de utilidade puablica obedece a principios gerais,
pode, por ora, ser aplicada pelos municipios atra-
vés de oOrgaos de sua administragdo direta.

Basta, para isso, que ésses 6rgdaos de adminis-
nistracdo local, encarregados désse trabalho, es-
tejam aparelhados de economistas, contabilistas,
engenheiros, administrativistas e outros “experts”,
para que se possa conseguir um controle plausi-
vel sobre as companhias concessionarias de ser-
vigo publico.

No caso de se criarem comissoes estaduais, con-
soante preconizam varios tratadistas brasileiros,
mesmo aos municipios pequenos, onde ndo seria
de conveniéncia criar comissoes municipais, po-
deria caber grande tarefa: controlar questoes que
afetam o servico, o uso de vias publicas e co-
operar com as comissoes estaduais no gravissimo
problema de fixacao tarifaria.

(Capitulo da monografia prestes a sair, “O munici-
pio e os servicos de utilidade pfiblica”, do autor destas
linhas).



