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. Formas de govérno municipal nos
Estados Unidos

O trabalho que se segue é traducao de um *

folheto publicado pela National Municipal
League, dos Estadcs Unidos, intitulado “Forms
of Municipal Government — How have they
worked ?”

Julgando o assunto de interésse para cs lei-
tores da “Revista do Servico Publico”, solici-
tamos aquela instituicao, por intermédio do
Escritério do Coordenador dos Assuntos Iti-
teramericanos, autorizacdo para publicar em
portugués o aludidc trabalho.

Aqui ficam, pois, nc momento em que ofere-
cemos aos nossos leitores a traducao do exce-
Iente estudo, os nossos agradecimentcs a Na-
tional Municipal League, pela autorizacao con-
cedida, e ao Escritéric do Coordenador dos
Assuntos Interamericanos, com especialidads

ac.Sr. Frank E. Nattier, Jr., pela presteza

e espirito de cooperacdo com que se houve
para a obtencdo do consentimento por nés
solicitado.

\

A PERGUNTA

UAIS as formas de govérno municipal exis-

tentes nos Estados Unidos e como tém elas
operado ? Tantas vézes tem sido essa pergunta
feita a Liga Nacional dos Municipios (INational
Municipal League), dada a sua qualidade de “ca-
mara de compensacdo” de informacdes sobre go-
vérno local, que se resolveu preparar o presente
panfleto para servir de resposta sucinta.

‘-

As formas de govérno local atualmente em uso
apresentam dois pontos basicos : as mais antigas
foram trazidas da Europa pelos primeiros colonos
e as mais novas surgiram com o fim de sanar as
deficiéncias reveladas pelo uso efetivo das primei-
ras. . ? A

A experiéncia obtida com o uso das diversas for-

. \ oy
mas foi bastante ampla para facilitar a observa-
dores qualificados a reunido de provas irrefuta-

veis sobre a utilidade e eficdcia relativas das mes-

(Tradugao de J. VEIGA)

mas. O presente estudo nao encerra apenas o pen-

samento da Liga, pois representa também o resul-

tado de investigacoes de varias centenas de auto-
ridades consagradas. v

Esperamos que éste breve sumério das formas
de govérno municipal possa esclarecer o pensa-
mento dos interessados em um campo onde tem
havido muita informacéo falsa e muita interpreta-
cdo erronea. : ;

GOVERNO PARA SERVIR

O governo local existe para exercer certas fun-
coes e prestar certos servicos que o povo da co-
munidade exige e que s6 podem ser exercidos de
forma mais econémica e de modo mais satisfato-
rio pelo govérno. A utilidade do govérno s6 é li-
mitada pelo carater das funcoes que éle pode ade-
quadamente preencher.

A qualidade de um govérno nio pode ser de-
terminada apenas pelo seu custo bruto, em impos-
tos. O que o cidaddo deve perguntar é: 1) Estou
eu recebendo todos os servicos que o govérno, pela
razdo da economia e da eficiéncia, deve, de’ direi-
to, prestar? 2) Estdo ésses servicos sendo presta-
dos com eficiéncia? e 3) Na prestacdo désses ser-
vicos acha-se o'govérno suficientemente submetido

a controle democratico e é éle suficientemente res- -

ponsavel perante a opinido ptiblica ?
QUATRO FORMAS DE GOVERNO

Quatro tipos gerais de estrutura governamental
estdo atualmente em uso nas cidades norte-ame-
ricanas. Sio éles, na ordem crescente de eficién-
cia : ‘ N

1. Forma Ccnselho-Administradcr

2. Forma Executivo Municipal Forte

3. Forma Comissdo

4. Forma Executivo Municipal Fraco.

O quadro abaixo mostra a extensdo do uso de
cada um désses tipos nas cidades americanas, nos
anos de 1917, 1929 e 1944,
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FORMAS DE GOVERNO DAS CIDADES AMERICANAS
ACIMA DE 30.000 HABITANTES (1)

ACRESCIMO OU

NUMERO DE DECRESCIMO

CIDADES 7890 iy
) 1917—1944

FORMAS DE GOVERNO (2)

1917 1929 1944|1917 1929 1944 % Decr.% Acr.

Prefeito-Conselho..;z...| 128 142 160[ 59 50 47| 12

Comisso.............. 78 82 89| 36 20 26| 10

Conselho-Administrador.| 12 60 91| 5 21 27 22
T OTATR RN 218 284 340/ 100 100 100

(1) Dados baseados em The Form of Government in 288 American
Cities,Detroit Bureau of Governmental Research, Inc., February 1931,
n.° 121; e no Municipal Year Book, 1944, Chicago, International City
Manager's Association,

. (2) Niio incluindo a forma assembléia representativa local, que fun-
filom:iva apenas em umas poucas cidades do. grupo populacional consi-
erado.

A FORMA EXECUTIVO MUNICIPAL FRACO

A forma .executivo municipal fraco (ver a figu-
ra 1) revelou-se o pior tipo de estrutura munici-
pal. Nesses tltimos anos essa forma tem sido
abandonada pelas cidades uma apés outra, sem
que se tenham verificado novas adogoes. Ela es-
téve muito em voga durante o século XIX, quando
era corrente a teoria de que a democracia estaria
mais bem servida mediante.a eleicdo direta do
maior nimero possivel de funcionarios.
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(fig. 1) .

A forma executivo municipal fraco apresenta
Comumente os seguintes caracteristicos :

1. Um conselho local, com comités para se en-
carregarem de detalhes
2. Um prefeito eleita
3. A maior parte dos chefes administrativos,
incluindo o tesoureiro, e o procurador muni-
cipal, escolhidos também mediante eleicéo
4. Juntas administrativas eleitas.

Essa forma foi considerada indesejavel por se
prestar facilmente a manipulagdes politicas, nao
oferecer garantias de éxito na escolha de chefes
competentes de departamento, por lhe faltar uma
chefia executiva unificadora, singular e responsa-
vel, e por ser tao difusa a ponto de tornar quase
impossivel o contréle por parte dos eleitores.

A FORMA COMISSAO

A forma comissao obteve éxito pouco maior que
o obtido pela forma executivo municipal fraco.
Foi usada pela primeira vez em Galveston, Texas,
em 1900, quando um maremoto acarretou a neces-
sidade de uma acao governamental pronta. Ela
foi concebida e adotada como medida de emer-

‘géncia. Gracas a sua aparente simplicidade, o pla-

no ganhou voga rapidamente, mas, com o tempo e
com a experiéncia, varias cidades o abandonaram.

A forma ccmissao apresenta comumente os se-
guintes caracteristicos :

1. Cinco comissarios eleitos mediante sufragio
universal, por maioria de votos, para servi-
rem como corpo legislativo,

2. Cada comissario dirige um departamento
administrativo.

Embora o plano pareca simples, éle revelou pos-
suir muitos dos defeitos da forma executivo muni-
cipal fraco, além de outros que lhe sao peculiares.
O govérno dessa forma presta-se facilmente a ma-
nobras politicas, ndao oferece garantias de éxito na
escolha 'de chefes competentes para os departa-
mentos, nem na de outros funcionérios, carece de
uma chefia executiva unificadora, singular e res-
ponsavel, nao opoe freios adequados aos: gastos do
govérno e facilita de tal modo a transferéncia de
responsabilidades que, embora o eleitor tenha de
escolher apenas cinco representantes, éle nao fica
sabendo a quem culpar no caso de mau governo
ou a quem louvar no caso de bom govérno.

Mistura de Pclitica com Administracao

A principal falha apresentada pelo tipo comis-
sdo é nao fazer distincao formal entre a funcéo de
formular politica e a funcdo administrativa. £ um
grande defeito do ponto de vista pratico e é tam-
bém contrario a tradicao governamental america-
na, ja firmemente estabelecida, que, desde o inicio,
sempre distinguiu os ramos executivo e legislativo
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do govérno e sempre se esforcou por manté-los se-
parados.

Uma objecao ainda mais importante quanto a
fusao, em um tUnico organismo, das funcoes admi-
nistrativa e de formulacao de politica, é que as
qualificacoes exigidas dos bons administradores
sao muito diferentes das exigidas dos bons legis-
ladores. A administracao de um departamento
municipal, principalmente numa grande cidade, é

\VOTERS

BOARD OF COMMISSIONERS
CONTROLS ALL DEPARTMENTS, EACH
COMMISSIONER HEADING A DEPARTMENT.

COMMR A COMMRB COMMR C co\nm’Rn COMMRE

DEPTA || DEPT B || DEPTC || DEPT D || DEPT E

(fig. 2)

tarefa que exfge *consideravel capacidade executi-
va, além do conhecimento particular do assunto
expecializado de que trata o departamento. Um
formulador de politica, por outro lado, deve ser

uma pessoa que represente outras, e saiba precisa-

mente o que os seus representados querem do go-
vérno. No govérno tipo comissdo, os comissarios

eleitos presumivelmente exergem ambas as funcdes

— legislam para a comunidade e administram um
departamento,

Onde a eleicao falha

Os comissarios, de um modo geral; nao séo in-
dicados para tarefas administrativas. O processo
eletivo raramente podera levar ao gabinete pes-
soas portadoras de ftalento administrativo. Per-
sonalidade, relacoes, apoio politico, sdo os: fatores
que produzem votos, e um bom administrador po-
de ndo ter — e freqiientemente nio tem — tais
recursos. Ademais, quem tem as qualidades ne-
cessarias para realizar uma boa administracao ra-
ramente estara disposto a disputar um cargo sob
as condicoes impostas pelo tipo comissao. Um
administrador profissional provavelmente recusaré
enfrentar as incertezas de permanéncia em um
cargo, e a possivel perda do mesmo depois de dois
ou quatro anos, umas e outra decorrentes de mo-
tivos que podem ser inteiramente alheios a sua
capacidade profissional.

Outra conseqiiéncia grave do sistema eletivo sa0
03 inevitaveis compromissos politicos -dos comis-

sarios para com os individuos ou a méquina poli-

tica que ajudaram a elegé-los. Isso significa que,
ao nomearem o pessoal para os departamentos que
dirigem, éles poderdo ser levados mais pelas’rela-
coes ou qualificacdes politicas dos candidatos do
que pela competéncia dos mesmos. O nimero de
votos controlados por um. candidato a emprégo
torna-se mais importante do que a sua competén-
cia profissional. Considerando que muitos candi-
datos pensam numa possivel reelei¢cao, éles podem,
depois de satisfazer os seus compromissos politi-
cos, continuar a administrar os' respectivos depar-
tamentos na base do empenho, de modo a manter
estendidas as suas pontes politicas. Muitas vézes
os compromissos politicos podem levar além das
nomeacoes para cargos administrativos. Na con-
cessao de contratos municipais, nas mil e uma
transacoes ligadas a qualquer departamento muni-
cipal, hA muita margem para um comissario dis-
tribuir negécios ou favores tendo em vista a obten-
cao de vantagens politicas.

Um resultado freqiiente do livre: manejo do em-
penho pelo comissarie é que éste eventualmente
obtera éxito no estabelecimento de uma maquind
politica pessoal tdo poderosa a ponto de poder do-
minar com ela todos os outros comissarios. Mui-
tos désses chefoes tém saido de cidades americanas
que adotam o tipo comissao e seus nomes tém-S€
associado freqiientemente a escAndalos e corrup-
cdo.
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Nao ha executivo

Uma das mais sérias- deficiéncias que o govér-
no do tipo comissdo apresenta é a falta de um
chefe executivo Gnico. A histéria registra uma
cronica impressionante de fracassos com o sistema
executivo plural. Mesmo as formas parlamenta-
res de govérno concedem a um dos ministros o ti-
tulo e os poderes de chefe executivo. Mas, na
forma comissdo, embora se dé a um dos membros
o titulo de “prefeito” (mayor), éle legalmente nao
€ mais do que o presidente da comissao enquanto
esta se ocupa de trabalhos legislativos. O mayor
nao tem autoridade de espécie alguma sobre os
outros comissarios no que toca a trabalhos admi-
nistrativos; qualquer influéncia que éle tenha nes-
‘se terreno sera moral, nao legal.

Dessa falta de um executivo unico pode resul-
tar uma série de fracassos governamentais. Nao
ha contréle das atividades de cada departamento,
nem ha meio de coordena-las; ndo ha uma auto-
ridade com visdo superior e equilibrada das ne-
cessidades financeiras de cada departamgnto; nao
ha uma autoridade em condicoes de tomar deci-
sdes répidas, especialmente em caso de emergén-
cia. No caso de erros ou delitos graves, nao ha
ninguém a quem o corpo legislativo ou o eleitora-
do possa responsabilizar. Nao ha uma autoridade
central a quem os cidaddos ou os funcionarios pos-
sam levar problemas a serem solucionados ou quei-
Xas a serem examinadas. Nao ha um agente com-
petente para tracar e executar um plano do tra-
balho governamental. Em suma, na forma comis-
Sdo nao ha um govérno, mas cinco pequenos go-
vernos, cada um dos quais pode estar vogando em
direcdo diferente.

Um mecanismo dispendioso

Outra falha muito grave do govérno tipo comis-
840 é a sua incapacidade em oferecer qualquer es-
pécie de controle aos gastos governamentais. Sen-
do as pessoas que votam as verbas as mesmas que
as vao empregar, raras sao as possibilidades de
Cortes nas propostas or¢amentarias, o que torna
quase irresistivel a tendéncia delas a subir. E
caracteristico de cada comissario limitar-se as
estimativas das necessidades particulares de seu
departamento. E inevitdvel que éle peca sempre
0 méaximo que puder obter. Se o comissario pro-
cura melhorar a sua situagao politica, éle procura-
T4 sempre obter mais empregos para distribuir e
Mais contratos para conceder, a fim de ampliar a

sua esfera de influéncia. Mesmo um comissario
sem ambicao politica inevitavelmente percebera
com mais clareza as necessidades do seu préprio
departamento do que as dos outros e pugnara pelo
engrandecimento do seu setor. As autoridades exe-
cutivas em toda parte reconhecem essa limitacdo
caracteristica dos chefes de departamento e son-
dam comumente as estimativas de cada departa-
mento, procurando restringir algumas e ampliar
outras, a fim de nao haver desproporcao muito
grande entre elas..Mas no govérno do tipo comis-
sdo nao ha ninguém para restringir, ajustar e coor-
denar. Gastar ¢ funcdo do comissario e ndo ha
ninguém com a funcao de economizar. O velho
principio das dotacdes para fins politicos (pork
barrel) esta sempre em vigor. Do ponto de vista
financeiro, a forma comissao pode ser comparada
a um automével com acelerador e sem freios.

A FORMA EXECUTIVO MUNICIPAL FORTE

A forma executivo municipal forte tem dado
melhor resultado do que qualquer das duas ja exa-
minadas. Ela foi incorporada a Constituicao Mo-
délo da Liga Nacional dos Municipios ha quaren-
ta anos. Mas, na pratica, também ela revelou pos-
suir certos pontos fracos de carater grave, o que
féz com que a Constituicao Modélo a abandonas-
se em 1916. Muitas cidades que antigamente ado-
tavam a forma executivo fraco passaram a forma
executivo forte, na maioria por causa das falhas
peculiares a primeira, reveladas em toéda parte.
Visto que a forma executivo municipal forte goza
hoje de prestigio muito amplo nos Estados Uni-
dos, ela merece atencao mais detida.

A forma apresenta comumente as seguintes ca-
racteristicas :

1. Um conselho municipal eleito por distritos
ou por todo o municipio

2. Um prefeito eleito por todo o municipio

3. O prefeito tem poderes para nomear e dis-
pensar ftodos os diretores de departamento
ou a maioria déles

4. O prefeito pode vetar certos atos do conse-
lho

5. O prefeito prepara o orgamehto do munici-
pio para consideracao por parte do conse-
lho.
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Os’ principais defeitos que a forma apresenta
sS40 :

1. ‘Bificuldade em eleger prefeitos cjue tenham
real capacidade executiva e conhecimento da
~funcao

2. DA ao prefeito oportunidade. de montar uma

poderosa maquina pélitica pessoal.

Essa forma corrige automaticamenté um dos de-
feitos mais graves da forma comissdo e que con-
siste na falta de um tnico executivo responsavel.
Também elimina a unido perigosasdas funcoes de
administracdo e de formulacdo de politica, exis-
tente na forma comissao. O conselho é responsa-
vel pela funcao legislativa e pela formulacao de
politicas, enquanto a funcéo do. prefeito é admi-
nistrativa, exceto quando exerce o poder de vetar
atos do conselho.

A forma executivo municipal forte, todavia, ndo
elimina outros graves defeitos da forma comissao.

Prestigic politico versus Capacidade adminis-
trativa

’

O primeiro désses defeitos é a falta de profi-
ciéncia administrativa. Pela mesma razao por que
executivos municipais experientes nao sao normal-
mente eleitos para uma comissao municipal, s6
por acaso podera um administrador qualificado ser
eleito prefeito, embora haja mais chance na elei-
¢40'de um Unico administrador do que na de cin-
co. Nao obstante, raramente as eleicoes selecio-
nam sequer um bom administrador. Elas quase
invariavelmente selecionam politicos.

A experiéncia nos ensina que s6 ccasionalmente
€ eleito um prefeito competente para dirigir os com-
plicados negécios de uma comunidade. Quando
isso acontece, a forma executivo - fcrte produz os
melhores resultados. Mas um prefeito eleito com-
petente é coisa rara. Ha poucas pessoas que se-
jam ao mesmo tempo competentes para dirigir
uma complicada«organizacdao municipal e bons po-
liticos para se fazerem eleger prefeitos. Uns pou-

cos leaders com essas qualidades podem ser encon- .

trados na histéria de algumas de mossas cidades,

mas sao casos isolados, sem garantia de continui-
dade. :

Mesmo quando uma pessoa com as qualidades
de 'um-executivo enérgico acontece ser eleita pre-
feito, ela encontrara sérips obstaculos se pretende
realizar um bom govérno. O tremendo esférco po-

litico dispendido com o fim de alcangar éxito na
eleicao acarreta inevitavelmente fortes obrigagoes
politicas. O amplo poder de nomear funcionarios

e de orientar os trabalhos dos diversos departa- |

mentos municipais, de que goza o prefeito, é um
caminho conveniente a -satisfacao désses compro-
missos e a manutencdo da maquina politica neces-
saria a reeleicao. Em outras palavras, quase to-
dos os prefeitos sao forcados a fazer politica com
a administracdo municipal. S6 um homem de per-
sonalidade, capacidade, determinacdo e ideais ex-
cepcionais pode escapar a essa necessidade. Tao
rara é a combinacio dessas qualidades, que bem
a podemos considerar a excecdo que prova a re-
gra. A admissdo generalizada, por parte do povo
americano, da existéncia de favoritismo politico
em seus. governos locais, é ‘uma triste evidéncia
désse “fato. ;

Impasse

Outro perigo inerente a forma executivo muni-
cipal forte é a possibilidade de impasse entre O
prefeito e o conselho. Uma'vez que o conselho
controla os cordoes da bolsa, €le pode deter o pre-
feito a qualquer momento; mas'o prefeito, por sua

vez, pode bloquear o conselho com o seu poder de

veto. Deésse modo, divergéncias politicas entre 0
prefeito e o conselho muita vez impedem seria-
mente a marcha das fungdes governamentais coti-
dianas, que sdo tao essenciais ao progresso nor-
mal da vida de uma cidade.

Nas cidades em que a forma executivo forte foi
adotada, s6 esporadicamente tem ela produzido
bom govérno. Como foram encontrados meios de
corrigir os seus defeitos, a Constituicdo Municipal
Modélo (Model City Charter) abandonou, em
1916, a recomendacdo primitiva dessa forma.

/

O tivo prefeito-édministtador

Com o fim de corrigir alguns dos defeitos da
forma executivo municipal ‘forte, uma variante
tem sido proposta, a qual consiste no emprégo de
um secretario administrativo pelo prefeito. A ex-
periéncia com essa variante € escassa, porque pou~

quissimas cidades a adotaram. Ela representa uma

tentativa de combinar a administracdo profissional
com um executivo eleito.

Segundo ésse plano, o prefeito nomeia um fun-
cionério administrativo, ‘o qual se encarrega de
supervisionar o trabalho dos diversos departamef*
tos, enquanto éle prefeito limita as suas atividades
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apenas a questoes gerais de politica administrati--

va. Esse funcionario deve ser, em teoria, um agen-
te executivo apolitico profissionalmente qualifica-
do. A intencdo do plano é compensar, désse mo-
do, as deficiéncias do prefeito como executivo, sem
modificar o caréter eletivo do agente respensavel
pela administracdo dos negdcios municipais.

Que o secretario administrativo nomeado tende
a se transformar em secretario honorario do pre-
~feito — cujo poder dé nomear e demitir lhe da
completo contréle sobre os funcionarios nomeados
— parece ser o caso nos poucos lugares onde'o
plano tem sido experimentado, mas a experiéncia
é muito limitada para permitir uma generaliza-
¢do. A existéncia de dois executivos responsaveis
€ naturalmente impossivel. O administrador, ou
gerente (manager), ou prefeito-delegado (deputy
mayor) — ndo importa o titulo — com téda.pro-
babilidade sera tolhido na iridependéncia de agao
necessaria para manter a administracao proficien-
te e livre de influéncias politicas.

Vé-se que o plano apresenta vantagens e des-
vantagens mais ou menos semelhantes as que
acompanham, a forma executivo forte. Podera ter
outras vantagens e desvantagens, ainda desconhe-
cidas, porque o seu uso tem sido limitado. Ele
esta provavelmente um passo a frente da forma
executivo municipal forte, uma vez que oferece
pelo menos a possibilidade de uma administracao
Profissional. '

A FORMA CONSELHO-ADMINISTRADOR

A forma de govérno usualmente proposta com o
fim de remediar as dificuldades das outras formas
€ a que consiste em um conselho e um adminis-
trador municipal. "(Ver'a fig. 3). Desde 1916
vem ela sendo recomendada pela Constituicao Mu-
nicipal Modélo. O titulo de administrador (mana-
ger) foi usado pela primeira vez na administra-
C40 municipal em Staunton, Virginia, em 1908,
Quando foi criado ali o gabinete do administrador
geral, Essa inovacao continuou por muitos anos
como auxiliar de um govérno antiquado, compos-
to de’'um conselho municipal bi-cameral e um pre-
feito, O plano hoje conhecido como ccnselho-
administrador apareceu pela primeira vez num
Projeto de constituicdo proposto pela Junta Co-
mercial de Lockport, New York, em 1911. O pro-
Jeto nunca fdi aprovado pela legislatura de Lock-
port, mas outras cidades levaram-no em conside-
Tacdo, organizagoes civicas como ‘a Liga Nacional

dos_ Municipios receberam-no com aclamacéo,. e
foi finalmente adotado pela primeira vez em Sum-

_ ter, Carolina do Sul. Atualmente mais de seiscen-
-tas cidades e condados estdao operando sob essa

forma de govérno. A maioria dessas comunidades
acha-se situada nos Estados Unidos e os cientistas
politicos consideram-na ordinariamente como a
mais importante contribuicdo da Ameérica para a
administracdo municipal. 2

- As principais caracteristicas da forma conselho-
administrador sao : '

1. Um pequeno conselho ordinariamente eleito
por téda a comunidade

2. O conselho nomeia um administrador muni-
cipal (city manager) q'ualificado, o qual po-
de ser demitido pelo conselho em qualquer
tempo

3. Todos os poderes legislativos e de formu-
lacao de politica, inclusive o de decidir dos
gastos financeiros, sdo centralizados no con-
selho

4. As responsabilidades administrativas recaem
no administrador (manager), que tem pode-
res para nomear e demitir os diretores de
departamento e ‘outros funcionarios admi-
nistrativos, de acérdo com os regulamentos
do servico civil. O administrador elabora
também o orcamento para ser apresentado
ao conselho. i

A maioria das cidades que adotam essa forma
nao registram defeitos estruturais. Sao pouquissi-
mos 0s casos em que maquinas politicas podero-
sas tém conseguido manter as suas garras no gb_n-
selho, em que administradores ndo profissionais
tém sido nomeados e em que a politica se tem
imiscuido na administracao. Mas ésses casos ‘cons-
tituem excecao, nao a regra. Em quase todas as
cidades em que a forma foi experimentada, os re-
sultados foram favoraveis: eficiéncia crescente,
melhores servicos e mais facil controle do govérno
por parte do eleitorado.

Politica e Administracao separadas

A forma conselho-administrader faz distin¢ao
clara entre as funcoes politica e administrativa do
govérno. O povo elege o conselho, que faz a poli-
tica, controla a arrecadacio e a distribuicdo de
fundos, coleta impostos e controla os débitos. O
conselho ainda escolhe o-administrador, cuja mis-
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sao é executar a politica tracada, empregar as ver-
bas distribuidas, supervisionar os trabalhos dos de-
partamentos e fazer todas as nomeacoes.

HA uma separacdo nitida entre as atribuicées do
conselho e as do administrador, sendo a interfe-
réncia dos conselheiros nos assuntos administrati-
vos considerada ilegal. A Constituicio Municipal

- Modélo, que incorpora a forma conselho-adminis-
tradcr, declara que, “exceto para fins de inquérito,
o conselho e seus membros sb tratardo de ques-

Y N OE RS /

toes administrativas através do administrador e
nem o conselho, nem qualquer de seus membros,
dardo ordens a qualquer agente subordinado ao
administrador, seja pablica seja particularmente” .
As atribuicoes do administrador também sao defi-
nidas ‘claramente. Se o conselho nao ficar satis-
feito com o modo de proceder do administrador,
tem poderes para demiti-lo.

Um Executivo especiaiista

Contrariamente a outras formas de govérno; a

administracdo em um govérno do tipo conselho-

administrador nao se presta a acao de amadores.
O conselho é obrigado a nomear um administra-
dor que seja qualificado para a fungéo técnica de
administrar os negécios municipais. A Constitui-
cdo Municipal Modélo especifica que “o adminis-
trador municipal sera escolhido em atencao unica-
mente a suas qualificacdes executivas e adminis-
trativas, com especial referéncia a sua experiéncia
real e ao seu conhecimento de praticas consagra-
das das atribuicoes de seu campo, tais como s&
acham aqui -estabelecidas. Nao é necessario queé
éle resida na cidade ou no Estado na data da no-
meacio, mas, durante o exercicio do cargo, é obri-
gatéria a sua residéncia na cidade”.

Sendo_o cargo de administrador de nomeagao
e nao eletivo, as probabilidades de compromissos
politicos que afetem a qualidade de sua adminis-
tracao sao muito reduzidas. O seu interésse pes-
soal podera até levéa-lo a realizar uma boa admi-
nistracdo, porque a sua nomeacéao e seu futuro de-

" pendem diretamente da sua félha de servigos.

A administracdo municipal tornou-se uma pro-
fissdo para aquéles que tém experiéncia e trein0
especial no ramo. Semelhantemente aos médicos
e advogados, os administradores municipais pos-
suem um rigoroso cédigo de ética, e sdo obrigado$
a agir dentro de normas pre-estabelecidas. O Co-
digo de Etica adotado pela Associacdo Internacio-
nal de' Administradores Municipais é o seguinte :

1. Nenhum membro da profissdo pleiteara ot
aceitara um lugar de administrador muni-
cipal se nao estiver inteiramente de acordo
com o0s princi;;ios da forma conselho-admi-
nistrador, e se nao estiver certo de possl-lir
as qualificaces necessarias para servir 4
ésses principios, na sua qualidade de admi-
nistrador municipal, em proveito da comu”
nidade.

2. O administrador municipal deve ter uméd
crenca inflexivel na dignidade e no valof
dos ‘servicos prestados pelo govérno e W™
senso profundo de sua prépria responsabl'

lidade social, na sua quaiidade de curado®

dos interésses do publico.

3. O administrador municipal deye ser mov
do pelos mais elevados ideais de honra ©
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de integridade em todas as suas relagoes
publicas e pessoais, para que se torne me-
recedor do respeito e inspirador da con-
fianca da organizacao que dirige e do pi-~
blico a que serve.

O administrador municipal .deve estar se-
guro de que as honrarias e as vantagens
pessoais ' conseguidas a custa de informa-
cbes confidenciais ou de méa aplicacdo do
tempo sao frutos de acao desonesta.

O administrador municipal nao é um orien-

. tador politico. Para que a politica munici-

pal seja inteligente e eficaz, o maximo que
o administrador pode fazer — e alias deve
fazer — é informar e aconselhar o corpo le-
gislativo municipal e estimuld-lo a tomar
decisoes positivas.

O administrador municipal deve compreen-
der que as decisoes de carater politico ca-
bem sempre ao conselho, isto é, aos repre-
sentantes eleitos do povo, e, por conseguin-
te, deixar a ésses a defesa das diretrizes
que venham a sofrer critica.

O /administrador municipal deve manter a
comunidade informada a respeito dos ne-
gbcios do municipio, mas colocar-se sempre
em segundo plano, acentuando a importan-
cia dos fatos, ao invés de focalizar a sua
acao pessoal.

Com o fim de preservar a sua integridade
profissional, o administrador municipal de-
ve resistir a téda tentativa de interferéncia
no seu contréle do pessoal, insistir no exer-
cicio do seu préprio julgamento no que to-
ca ao cumprimento das diretrizes do con-
selho e tratar francamente com éste cemo
6rgao, evitando entendimentos secretos com
seus membros individualmente. .

O administrador municipal deve tratar to-
das as questoes de pessoal a base: exclusiva

,do mérito. Consideracdes de ordem poli-

tica, religiosa, racial, nao devem influir em
nomeacoes, aumentos de salario, promo-
coes e questoes disciplinares.

O ' administrador municipal jamais deve
dispensar favores pessoais. Ele deve traba-

lhar em beneficio de téda a comunidade e .

solucionar todos os problemas administra-
tivos sem discriminacdo, a base de princi-
pios e de justica.

Uma prova afirmativa da qualidade profissional
do sistema é a quantidade de administradores mu-
nicipais atualmente em exercicio. Segundo a As-

- sociacao Internacional de Administradores Muni-

cipais, a situacdo era a seguinte, em 1 de janeiro
de 1944: 18% dos administradores municipais
em exercicio eram profissionais com 15 anos ou
mais de servico; 30% eram profissionais com 10
anos ou mais e 49% contavam 5 anos ou mais de
experiéncia. O tempo médio de servico dos admi-
nistradores municipais em exercicio em 1943 foi
de 7 anos e seis meses. Dois administradores ti-
nham servido em 5 cidades diferentes e 81 tinham
servido pelo menos em 2. O nimero de associa-
dos da Associacao Internacional de Administrado-
res Municipais em 1 de janeiro de 1944 era de
802.

Responsabilidade centralizada

- Como’ acontece em todos ‘os tipos satisfatérios
de organizacgao, sejam a base de lucro ou nao, tam-
bém no sistema conselho-administrador as linhas
de autoridade sdo definidas com nitidez e a res-
ponsabilidade é facilmente localizada. Na pessoa
do’ administrador esta o chefe executivo uno do
govérno municipal. A éle sao atribuidos poderes
para nomear os diretores de departamento e, atra-
vés désses, todos os outros funcionarios. Ele é en-
carregado de preparar, para ser submetido ao con-
selho, o plano financeiro da cidade e de executar
o orcamento depois de aprovado e convertido em
lei. Ele é especificamente responsévei por todo o
trabalho administrativo da cidade. Coordena t6-
das as atividades municipais e esta habilitado, pela
posicdo que ocupa, a dar informacdes técnicas so-
bre as necessidades dos varios setores governamen-
tais e sobre o estado em que se acham em qual-
quer tempo. Ele pode formular e executar um
plano da atividade governamental que permita o
desenvolvimento regular e ordenado dos negécios

_ pablicos. As decisdes podem ser tomadas rapida e

facilmente.

Um freio nos gastos

Porque o administrador n@o deve o seu lugar a
uma eleicao “dirigida”, cuja base é o voto com-
prado com empregos e contratos, éle estd em situa-
cao de poder colocar um freio nos gastos desne-
cessarios, regulando o fluxo dos gastos departa-
mentais e informando o conselho sébre as neces-
sidades financeiras reais de cada setor.
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Nem pode o conselho cair na tentacdao de au-
mentar arbitrariamente as dotacoes dos departa-
mentos, Uma vez que se acha impedido de desfru-
tar qualquer vantagem politica, que, de outra for-
ma, pudesse resultar désse aumento.

A Constituicio Municipal Modélo dispoe que
“ninguém que pertenca aos quadros do funciona-
lismo municipal, ou que a éles se candidate, pode-
ra ser nomeado, promovido, rebaixado, afastado,
ou de qualquer forma favorecido ou prejudicado,
por motivo de raca, opinides, ou filiacoes politicas
ou religiosas”. Dispde também que “ninguém que
pretenda ingressar nos quadros do funcionalismo
municipal, ou néles ser promovido, podera ofere-
cer qualquer compensagio, direta ou indiretamen-
te, seja em dinheiro, em servico ou por qualquer
outro meio, a nenhuma pessoa, para o fim de ser
beneficiado na prova de selecdo, na nomeacio, na
proposta de nomeagdo, na promocao ou na pro-
posta de promocgao” ., :

Em tais condicoes, o conselho nao tem incen-
tivo para extravagancias. O gabinete do adminis-
trador é uma muralha que impede a infiltragéo do
favoritismo na administracao, impedindo também,
em conseqiiéncia, o aumento do custo do govér-
no.

O administrador é um funcionario

Embora o administrador goze de completa au-
toridade administrativa, o conselho tem poderes
para demiti-lo, se a sua atuacao se revelar insatis-
fatoria, da mesma forma que a assembléia de di-

retores ‘de qualquer organizacdo pode dispensar o -

administrador incompetente. O administrador mu-
nicipal nao podé erigir um mecanismo politico pes-
soal, porque o ressentimento justificado de seu em-
pregador, o conselho, podera resultar na sua dis-
pensa.

Em tais circdnsténcia-s, o administrador munici-
pal nao podera transformar-se num “ditador”, nem
ha mesmo exemplo de acontecimento semelhante
nas cidades que adotaram a forma conselho-admi-
nistrador; pelo contrario, a responsabilidade ime-
diata do administrador perante o conselho permi-

‘te um ‘contréle democratico mais legitimo do que

aquéle a que estd submetido um prefeito eleito,
cujas atividades nio estdo sujeitas' a investigacao
imediata do conselho e que s6 pode ser dispensa-
do por ocasiao das 91eig6és ou por processos legais
complicados.

Representacdo proporcional

Algumas cidades administradas pelo sistema
conselho-administrador adotaram um método de
eleger os conselheiros conhecido por representa-

_cao profissional. E um sistema que permite ao vO-

tante expressar a sua preferéncia por determiha-
dos candidatos, os quais sdo eleitos por sufragio
universal. Em vez de usar uma cruz, éle marca as
suas cédulas com os numeros 1, 2, 3 etc:, na or-
dem da preferéncia. Com ésse método de conta-
gem a representacio proporcional garante automa-
ticamente a grupos importantes da mesma opiniao
uma representacao em proporcao direta. da sua
forca eleitoral, o que da em resultado um conse-
Iho rigorosamente representativo. ’

Em cidades como New York, Cincinnati e Yon-
kers, vitimas notorias, 1o passado, de dominagao
por maquinas politicas, a representacdo proporcio-
nal tem sido um recurso ttil para impedir que ma-

" quinas politicas sufoquem o conselho.

A Constituicao Municipal Modélo sugere a re-
presentacdo proporcional como complemento dese-
javel da forma conselho-administrador. De um mo-
do geral, pode-se dizer que, quanto maior a cida-
de, mais importante deve ser o papel da represen-
tacao proporcional na prevencgao do completo “con-
gelamento” das minorias .

APOIO POPULAR

O processo democratico nada tem de autométi-
co. Nenhuma forma de govérno transformara, por
si 6, em bom o que antes era péssimo. Uma for-
ma de govérno nao passa, afinal de contas, de par-
te de um mecanismo. E a qualidade dessa parte &
medida pela maneira com que desempenha, em
condicoes normais, o papel que lhe toca, Nas con-
digcbes normais devem estar incluidas a lubrifica-
cao das engrenagens e a presenca de um operador
dotado de grau razoavel de inteligéncia.

7

O cidadao, o contribuinte, é o operador dessa
peca de mecanismo a que estamos nos referindo-
Se éle ndo esta atento a sua missdo, nao ha me-
canismo capaz de substitui-lo adequadamente . NO
entanto, -uma peca do mecanismo pode facilitar
mais do que outra a tarefa do operador. Esse é ©
fator basico que diferencia as formas de govérno
que estivemos examinando.

De tbédas as formas de govérno municipal, 2

2

forma conselho-administrador é a que torna mais
facil a tarefa do cidadao, tao facil a ponto de per-

I
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mitir-lhe nao s6 compreender o funcionamento do

mecanismo, mas também fazé-lo funcionar. Mas

nunca se deve esquecer. que, se o cidadao falhar
na sua missdo, o mau govérno levara a melhor,
seja qual for a forma adotada.

Determinando alternativas

Qual o papel inevitavel do cidadao nesse pro-
cesso ? Exercer o seu direito de voto, naturalmen-
te. Mas que é o voto? E a expressao de uma es-
colha entre uma ou mais alternativas.

Nesse ponto esta o segrédo. O cidadao deve ser
ouvido tanto na determinacdo das alternativas co-
mo na escolha entre elas. Para isso éle deve estar
organizado. A voz de um cidadao isolado é uma
voz débil. A voz de um gfupo organizado é a voz
mais poderosa que pode ser ouvida numa comu-
nidade democrética.

Aqui, também, a forma de govérno é importan-
te. Numa comunidade em que a forma de govér-
no é escolhida com a preocupacao de trasladar
pronta e eficazmente a vontade dos cidaddos em

representacao legislativa e dai em acido adminis-
trativa, uma organizacdo de cidadaos pode pros-
perar porque tem possibilidade de ser eficaz\. Mas
numa comunidade em que a escolha da forma de
governo nao seguiu essa- orientacdo, a organizacio
dos cidaddos tera que enfrentar problemas mais
complicados.

Nao se deve nunca esquecer que, em ultima
analise, o responsavel por um mau govérno é sem-
pre o bom cidaddo. A razao disso é que o mau
govérno aparece quando o'bom cidaddo ignora o
govérrfo que tem. Aquéles que se interessam pela
existéncia de um mau govérno estao sempre aler-
tas e ativos. Aquéles que estdo interessados na
existéncia de um bom govérno devem refletir e
procurar mobilizar as suas fércas. -

Democracia pressupoe atividade por parte do
cidadao.” Dai podemos afirmar que a férmula se-
gura para um bom govérno local, segundo os ensi-
namentos da experiéncia, é uma sélida organiza-
cao dos .cidadaos, somada as melhores formas ¢
aos melhores mecanismos que estiverem ao nosso
alcance.
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