A COMPETENCIA LEGISLATIVA DOS CONSELHOS MUNICIPAIS . 21

N

A competéncia legislativa dos conselhos
municipars

- HARVEY WALKER
(Traducao de Anibal Maya)

(In “PUBLIC MANAGEMENT”, maio de 1935) -

O autor déste artigo praticamente nao
carece de apresentacao aos leitores da Revista
do Servico Publico, que de ha longo tempo
se habituaram a admira-lo através dos mui-
tos e abalisados trabalhos que o colocam,
nos dias de hoje, entre os maiores estudiosos
da complexa e dificil ciéncia politica.

O Sr. Harvey Walker, que, entre. outros
cargos pr'oeminentes, ocupou os de Diretor-
Assistente do Departamento de Financas do
Estado de Ohio (1929-30) e Professor de
Ciéncia Politica da Universidade do mesmo
Estadé, se encontra sediado no nordeste do
Brasil, prestando, na qualidade de oficial do
exército americano, a sua valiosa colabora-
cdo a causa das nagoes unidas. A convite
do D.A.S.P., o prof. Walker esteve no
Rio na segunda quinzena de outubro tlti-
mo, havendo realizado uma série de pales-
tras sobre assuntos de administracio pu-
blica.

E’ facil compreender a satisfacao com que
o Departamento Administrativo do Servico
Pablico recebeu a visita daquele professor,
em cujas obras os servidores desta casa tém
bebido tantos ensinamentos a serem aplica-
dos — e muitos j4 o foram — no aperfeicoa-
mento do servico civil brasileiro. ¥

“A posicao do conselho municipal na hierarquia
da autoridade legislativa estabelece para éle muitas
limitacGes sobre as quais o administrador deve estar

informado’’ .
Normalmente, os conselhos municipais pos-
suem atribuicoes legislativas e administrativas.

Na Inglaterra, por exemplo, o conselho dirige,
por intermédio de suas comissGes, a execucdo
dos trabalhos municipais. Néste pais, en'tretanto,
ha uma tendéncia contraria ao exercicio do poder
administrativo pelos conselhos municipais, parti-
cularmente nas cidades que adotam a organizacao
tipo “council-manager”. A medida que se alastra
a influéncia do plano gerencial, o conselho se vai
tornando um o6rgao politico que deixa a gestao
administrativa a técnicos preparados para ésse
trabalho.

A determinacao dos rumos gerais a serem se-
guidos pelas agéncias administrativas é, em fl-
tima anélise; deixada aos representantes do povo.
Temos ai o exercicio do poder legislativo. Em-
bora um administrador competente possa fazer
ao conselho recomendacdes de que resultem atos
legislativos, ou possa relatar-lhe as suas jnvestiga-
coes, ou mesmo a sua opinidao, no tocante a poli-
tica a ser adotada, éle pisard em terreno perigoso
se tentar fazer pressdo sobre o conselho, ou se
apelar para o povo para que apoie seus pontos de
vista. Para se sair bem, um prefeito devera se-
guir, religiosamente, o programa tracado pelo
conselho, embora possa ser contrario as suas
opinioes.

O conselho municipal apresenta, via de re-
gra, as suas conclusoes sob a forma de uma or-
denacao, que constitue uma expressio formal de
sua vontade. Providéncias menos formais podem
ser tomadas mediante resolucdes, ou mesmo sim-
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ples mocoes. Diferem as ordenacdes das resolu-
‘gées no fato de pretenderem as primeiras esta-
belecer uma politica mais ou menos permanente,
de finalidade geral, e, talvez, aplicavel a regula-
mentacao da conduta dos cidadaos, ao passo que
as ultimas s@o muitas vezes temporarias ou se
aplicam somente a conduta de funcionarios ou
empregados da cidade. Portanto, um cédigo de
construcao seria adotado, normalmente,' sob a
forma de uma ordenacao, enquanto que a decisdo
relativa ao calcamento de uma determinada rua
seria apresentada como uma resolucdao. Por meio
de uma éimples mocao, o prefeito poderia ser so-
licitado a informar o conselho sobre a necessi-

dade de construir uma nova linha de esgotos.
-

POSICAO DAS ORDENACOES NO
SISTEMA LEGAL

Nos Estados Unidos, o estudo das leis é de-
veras dificil. Os corpos legislativos nacionais, es-
taduais e locais estdo sempre crescendo em vo-
lume ‘e complexidade. E’ mister hierarquiza-los,
dando, em caso de conflito, aos mais elevadcs
dentro do sistema, primazia sobre os que estao

abaixo. Essa hierarquia é como se segue :

1) A Constituicdo dos Estados Unidos;

2) Atos do Congresso;

3) Tratados; )

4) Ordens Executivas, De'ci'etos e Regula-
mentos, elaborados mediante autorizacdo dos Atos
do Congresso;

5) Constituicdes Estaduais

6) Atos das Leglslaturas Estaduaxs'

7) Ordens Executlvas Decretos e Regula-

mentos, elaborados mediante autorxzagao dos Atos
das Leglslaturas Estaduais ;

8) A lei comum;

9) ‘As Ordenacoes Municipais ;

10) As Ordens. Executivas, Decretos e Re-
gulamentos, elaborados mediante autorizacio das
Ordenacdes Municipais .

As ordenacées municipais e as ordens exe-
cutivas, os decretos e os regulamentos, elaborados

mediante autorizacdo delas, - constituem o nivel

mais baixo da hierarquia da lei e, portanto, para
serem validos, devem conformar-se aos limites e
restricoes contidos em todas as outras formas de
lei. A tarefa de redigir as ordenacdes municipais
é, em vista disso, dé extrema dificuldade, somente
podendo ser empreendida por pessoa inteira-
mente familiarizada com todo o processo legis-
lativo. Enquanto as leis do Congresso devem pre-
ocupar-se apenas com as limitacGes impostas pela
Constituicdo nacional, e as leis estaduais, com as
estabelecidas pela lei nacional e pela Constituicao
do Estado, os elaboradores das ordenacoes muni-
cipais precisam conhecer nao somente essas li-
n;itagées, mas também aquelas impostas’ pelos
térmos da sua Carta ‘Municipal da lei geral do
Estado e das decisdes dos tribunais estaduais.
Isso encarece devidamente a necessidade de um
competente servico de elaboragdo, para ajudar o
conselho municipal no desempenho das suas im-
portantes atribuicoes legislativas. Tais - servicos
existem na mér parte das grandes cidades, quer’
em reparticoes diretamente ligadas ao conselho
municipal, quer como unidades especiais da con-
suitoria juridica, quer, finalmente, como divisoes
de uma biblioteca municipal de referéncia. A falta
désses orgdos e a freqiiente movimentacido de pes-
£oal na consultoria, influem, poderosamente, sébre
o namero de litigios que envolvem as ordenacdes,
tanto nas cortes estaduais como federais, e sobre o
volumoso ntimero de casos em que a legislacio

local é invalidada.

OBJETIVO DO PODER DE BAIXAR ORDENAGOES

A competéncia dos conselhos municipais pa-
ra baixar ordenacbes se acha limitada, ndo so-
mente pela exigéncia de conformidade com as

leis nacionais e estaduais, mas também pelas atri-

" buicbes contidas na Carta Municipal. As legis-

laturas estaduais podem passar leis sobre - qual-
quer assunto que ado tenha sido confiado ao go-
vérno nacional, nem vedado aos Estados - pela
Constituicao federal ou a legislatura pela Cons-
tituicdo estadual. Os conselhos municipais néo

tém essa amplitude de autoridade; devem pro-
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curar nas suas cartas municipais a autorizacao
€xpressa para os seus atos legislativos. Por mui-
tos anos, as legislaturas estaduai;'s, quando aprova-
vam leis gerais, especiais ou opcionais, para o go-

veérno das cidades, adotaram a politica de enu-

merar, detalhadamente, os assuntos sobre os quais -

% conselho municipal poderia legislar. Os tri-
Junais interpretaram essas atribuicdes de manei-

ra muito restrita, tendo sido negado as cidades o

direito de baixar ordenacbes sdbre qualquer as-
sunto ndo enumerado expressamente, ou que nao
incidisse soébre tais poderes expressos, ou, ainda,
que nao fosse essencial para a realizacao dos pro-
pésitos com os quais a -corporacdo municipal foi
constituida. 3

Nos tiltimos anos, entretanto, as legislaturas
estaduais tém sido, de certo modo, mais liberais.
As tao usadas listas de poderes deram lugar a

concessoes mais genéricas, as quais, nao po-

*dendo ser interpretadas tao estreitamente pelas

cortes, sao muito bem recebidas pelas cidades.
Nao obstante, a tendéncia para a centralizac@o
fez com que muitas funcgoes, dantes pertinentes
aos governos de provincia ou locais, passassem,
no todo ou em parte para a esfera estadual.
Esses atos centralizadores tiveram como resultado
a exclusao de varios assuntos do campo de acao

da autoridade local, deixando evidénte a intencao

de contrariar a conceszdo de amplos poderes para -

baixar ordenacdes e de restringir o ambito do go-
vérno local. ;

A adogao, em muitos Estados, de dispositivos
constitucionais que concedem a cidades o direito
de se governarem, tornou possivel para as areas
locais definir seus proprios poderes. Em alguns
lugares, permitiu-se que as cartas municipais con-
tivessem disposicoes diferentes das geralmente
estabelecidas para as cidades por leis estaduais.
Mas, em outros, as cortes somente permitiram
que nessas cartas as cidades tratassem de assuntos
de interésse local. Quando uma regra era esta-
belecida pela lei geral do Estado, as cidades com
legislacdo local eram obrigadas a observa-la. As-

sim, a eficacia das ordenacdes dependia, em par-

te, das Cartas e, em parte, da atitude das cortes
e do alcance que as leis do Estado mantinham
sobre assuntos de interésse local. Nessas cidades
o consultor municipal deve ser uma verdadeira
autoridade em legislacao municipal, para poder
prestar ao conselho informagbes corretas e ade-

quadas sobre o alcance de sua autoridade.

As LIMITAGOES DO CONSELHO

Estao claramente definidas as limitacoes le-
gislativas que sofrem os conselhos municipais em
consequiéncia de dispositivos das constituicoes e
estatutos. Naturalmente, ésses documentos estio
sujeitos a interpretacao das cortes, e os juizes nem
cempre estdo de acordo com as autoridades lo-
cais. Mas, na auséncia de uma decisao judici4-
ria, o consultor juridico é chamado para inter-
pretar o dispositivo legal ou indicar o efeito da
clausula constitucional. A unica base para asse-
gurar, razoavelmente, o acérto de tais opinides é
dada pelo conhecimento das decisdes dos tribu-
nais em casos analogos. Mesmo entao, quando
se age com base nessas opinides, os tribunais po-
dem, o que acontece muitas vezes, tomar um pon-
to de vista oposto. Em regra, os tribunais apli-
cam os casos anélogos no proprio Estado, mas re-
cusam-se a adotar as decisoes tomadas por cor-
tes de outros Estados e, por vezes, chegam a in-
verter as regras estabelecidas pelos seus prede-
cessores imediatos.

Devido a essa independéncia dos tribunais,
tém aparecido decisdes que, embora se refiram
a casos semelhantes, variam de Estado para Es-
tado. Quando surge, portanto, uma questdo nova
num Estado, o tribunal pode adotar as decisoes
de um ou de outro grupo de Estados, de acérdo
com o seu préprio julgamento. O processo usual
coensiste em seguir o péso da autoridade, determi-
nado, em parte, pela soma do nimero de Esta-
dos cujos tribunais se manifestaram sébre a ques-
tao, e adotar o ponto de vista da maioria, ou
entdo, pela considerac@o, em especial, do julga-

mento realizado em certos Estados importantes,
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cujas decisbes judiciais sdao muito respeitadas,

como acontece nos Estados de Massachusetts e

Nova York. A incerteza sobre a decisao a tomar

exige para cada caso um demorado estudo e faz
com que a posicao do consultor juridico seja mui-
to dificil. '

Ainda nao foram claramente demarcados os
limites que os preceitos da lei comum estabelecem
para as ordenacoes municipais. Muitos déles sao
tao efetivos em restringir a acdo do conselhg como
qualquer dispositivo da Constituicdo ou dos es-
tatutos. Entre os mais importantes estao os que
determinam que mnenhuma ordenacao possa :
‘1) ser arbitraria ou sem razdao; 2) ser indevi-
damente discriminatéria; 3) restringir injusta-
mente o comércio legal; e 4) opor-se ao direito
comum. Desta maneira, embora uma ordenacéo
tenha sido aprovada e posta em vigor, se for
considerada pelos tribunais como tendo violado
uma dessas regras, sera declarada nula e sem
efeito, com tanta seguranca como se fésse ultra
vires ou tivesse violado algum dispositivo cons-

titucional.

A DELEGAGCAO DO PODER DE REGULAMENTAR

Outra questao que freqiientemente surge nas
cidades relaciona-se com o poder que tem o con-
selho de delegar autoridade ao prefeito (“mayor”
ou “city-manager”) para expedir regulamentos

ou ordens executivas que tém a mesma for¢a ou

eficacia que teriam se emanassem do conselho.
Ha nisso uma divisdo de autoridade. A opinido
mais vetusta e conservadora é que, tendo o seu
poder regulador sido delegado pela legislatura do
Estado, o conselho ndo pode passa-lo a nenhum
f;mcionério municipal. Ha, entretanto, uma forte
tendéncia contraria a essa regra.

As condi¢coes modernas tornaram dificil, se
ndao impossivel, para o conselho municipal, o
ocupar-se de todos os detalhes da legislacao; em
qualquer nivel de govérno se pode notar um mo-
vimento para que se delegue a competéncia de
fazer leis. A reparticdo de policia é autorizada
a estabelecer zonas de estacionamento de veiculos,
a de satde publica, a elaborar detalhados regula-
mentos sanitarios; e as violagoes sao julgadas da
mesma forma porque o seriam as de uma orde-
nacdo. Mas nao sao todos os Estados que admi-
tem essa pratica, e o conselho municipal deve ter
certeza da aprovacao dos tribunais estaduais, an-
tes de baixar uma ordenagdo que delegue ésse

poder.
O campo de estudo da legislacao municipal é

tdo vasto que, em um artigo, é apenas possivel

arranhar-lhe a superficie. Merece numerosos vo-
Iumes. Tais discusses podem ser aplicadas a
certos Estados e ao govérno nacional. A espera
do arado encontra-se um rico campo de pesquisas,

tanto para o jurista como para o estudante de
administracado municipal.



