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“Nog Estados Unidos og escindalos chegaram a tal
ponto quo foi criada uma Liga Nacional para moralizacio
dos Municipios, & qual se deve profunda reforma dos cos-
tumes politicos do pals. ..

—- 0 que corresponde a céreca de 20 vezes o total dag verbas de agzisténeia
social. 10 vézes o das de saGde publica e 8 vézes o das de educaciio. Quanto
‘a0 Distrito Federal, estimativas recentes elevam a 929, a parte da renda
absorvida pelo funcionalismo e operariado municipal: os servidores sgerfio
cérca de 65 mil, enquanto Londres nfo teri maiz de 12 mil e Nova York
ung 17 mil (Correie da Manhi de 13 de dezembro de 1952). Ao mesmo tempo,
o8 vencimentos de certos funciondrios sfo dos mais altos pagos em todo o
pais — superiores, por exemplo, aocs dos Juizes do Supremo Tribunal TFe-
deral. As parantias, que a propria Constituigiio federal d4i ao funcionalizmo,
impedem as derrubadas macicas, o que o3 americanos chamam “spoil’s system”;
mas, néo impedem, antes estimulam, a continuada eriagfio de novos carges, a
ampliacio constante dos quadros, a admissfio, como diaristas, dos “casacas”,
que nada fazem. Nelas se pretende fundar até a irredutibilidade dos veneci-
mentos, conferida expressamente pela Constituicfo, apenas aocs magistrados.

E’ bem verdade que, assim, os municipios apenas imitam o deplorfivel
exemplo que lhes d4 — ao influxo da mesma circunsténein — a Unifio federal.
A Unifo federal tem, porém, o calamitoso privilégio de emitir papel-moeda;
por mais gue despenda com o seu funcionalismo, sempre pode aplicar algu-
wmae verbas orgamentArias em obras de interBsse pdblico, ao passo que o8
municipios estéo chegando a consumir integralmente os seus reecursos na ma-
nutencio da buroeracia.

Ne entanto, em relaciio sos municipios, a correciio, a prevenciio désge abuso,

¢ mais ficil de conseguir — precisamente porque cabe a intervencio dos Is- -

tados, e até da prépria Uppfo.

A distribuicsic de cotas dog impostos estaduais e federais aos munieipios
permite — e exige — que se intensifique, especialmente quanto & aplicagfio
Jessas cotas, n supervisde, a fiscalizagho, o contrdle, doz Estados federados
¢ da Unifio. Com a autoridade decorrente do seu alto eargo no govérno do
Estado do Rio, péde o Br. ARISTOFANES AcCIonl afirmar que “a enirega pura
o simples da cota em dinheiro vem servinde apenas para certas manobras
politicas do grupo eventualmente dominante na politica municipal, sobretude
para o aumento dos guadros da burocracia local com a admissfio dog corve-
ligiondrios da faccio dominante” {(op. oif.,, pags. 48-60), NZo menos vallosa
e significativa a observagho do Sr. BARROSA LIMA SOBRINTO: wounicipios hj
“gquem nem sabem o que fazer com as verbas novas de que dispdem” (idem,
pag. 10).

N#o se hi de encarar, unilateralmente, o problema das finane¢as muniei-
pais: nem 86 o aumento da receita se deve ter em mira; também pe deve
culdar da diminuicfio da despesa. Por tdéda a parte, a majoragio da receita
acarreta desperdicios condendveis. A Constitui¢io ¢ as leis orglnicas esta-
duais devem impedi-los, mediante férmulas adequadas, A fiscalizaclo finan-
ceira do Estado assegurari a observincia désses preceitos.

DEnbiA8 justificou a neeessidade do contrdle financeiro como decorrén-
cia do eontrdle administrativo, Para nés, o problema sze apresenta em tér-
mos inversos: estabelecido, imperativamente, o contrdle financeiro, impde-se,
congeqiientemente, o contrdle administrativo, Este permitird prevenir abusos
da gestdio dos municipios, Mesmo em paises de self-government, as resiri-
giese atingem até o levantamento de empréstimos (DENDIAS, Le gouvernement
local, pigs. 176-184),

Nem & possivel admitir que um prineipie téo fecundo como o da al:}to-
nomiz dos munieipios sirva para levar & miséria os municipios a que se aplica.
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“Ndo sera, portanto, por amor a ésse principio abstra-
to, por uma concepcio esquemitica, que devamos deixar de
enfrentar uma necesgidade pritica e de lhe dar o remédio
mais eficiente...”

Fstou convencido de que a autonomia, a simples autonomia, a au-
tonomia irrestrita, nféo é remédio para todos os males das administra-
gOes locais, tdo profundos e de origem tdo remota séio 8les, Receio que
certas exageracdes do salutar principio possam, até, agravar velhos
males. Téo incompativel com os interésses nacionais é a autonomia
muniecipal irregtrita — que tddas ag Constituictes estaduais a condi-
cionam, maig ou menos extensamente, sem que se possa atribuir a
qualguer delag o propésito de sacrificar o principio. As aperturas fi-
nanceirag dos Fgtados podem ter inspirado dispositives danosos aos
municipios ; mas, no ponto de vista doutrindrio, a tendéncia generali-
zada é no sentido de alargar ag ensanchas aos municipios — notada-
mente no que concerne 3 eletividade dog Prefeitos.

Q Sr. TEIXBIRA MENDES, da Sociedade dos Amigos de Alberto
Torres (53), deserevera a autonomia municipal nestes térmos:

“A autonomia municipal, em cuja pratica madruga-
mos, nfie correspondeu nunca aos seug fins. Nio podia cor-
responder. No seio da velha civilizacio em que surgiu, flo-
resceu e definitivamente ge implantou, foi o comunalismo
o fruto amadurecide de uma longa evolucio social e poli-
tica. Em condi¢ies radicalmente diferentes fol que élo
ge implantou entre nés. B’ que a dispersiio demografica, a
incultura popular, as dificuldades de comunicacéo, o rudi-
mentarismo da organizagio politica e o regime social, em
gue viviamos, deturparam fundamentalmente a inglitui-
cdo, tornando-a imprépria a assegurar o bem-estar e o
progresso dag celetividades comunais e transformando-a,
as mais vézes, em ingtrumento de prepoténcia, de compres
g8o, de desonestidade e de espoliacio do pove”.

Nio considero de todo exagerado o pessimismo desta apreciacio
— a0 menos em referéncia a certa época. Nesse ambiente se geron
a malsinada “politica de campanario”.

. {b8) In ADROALDO Mesquira pA CosTA, Pelo Mumicipio, pig. 11.
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Depois — o povoamento, as vias de comunicacio, a alfabetizagio,
a difusfo da cultura rudimentar melhoram a situacfio. Nio elevaram,
entretanto, por tdda a parte, ag condicies anteriores a nivel que per-
mita a plena autonomia local. Ao contrério, essas condices variam,
ainda hoje, enormemente. Se, entre Estados, ha diferencas iniludiveis
de desenvolvimentoe econdmico e cultural — mais acentuadas sio ain-
da as diferencag entre municipios, até dentro do mesmo Kstado.

O Sr. ORLANDD M., CARVALHO observou que & cada um dog nos-
sos 1.576 municipios correspondia, em média, a area de 5.400 qui-
1dmetros quadrados, o que equivale ao ddbro da dresa do Luxemburpgo
(b4) . &’ certo que o ntiimero dog municipies &, agora, maior: o censo
de 19560 apurou 1.890, sem contar os da regifio em litigio entre Minas
Gerais e Hapirito Santo. A area média baixa, pois, a 4.503 quiléme-
tros quadrados, ainda assim muito alta. Ao mesmo tempo, o Estado
de Amazonas, o maior de todos, com 1,825,997 quildmetros quadra-
dos de superficie, conta apenas 25 municipios; a 4rea média de cada
um déstes atinge a 73.089 quilémetros quadrados, superior & de
qualquer de seig Fstados do Brasil e & de dois déles — Alagoas e Ha-
pirito Santo — reunidos.

No tocante & populacfio, nflo é menog grave a gituacio: 530.920
habitantes povoam aquéle Estado, 86 havendo uma cidade com mais
de 100,000 habitantes, outra com 83.000, seizs com mais de 20.000.
A populacio de cada municipio &, em média de 21.236 habitantes, ou
geja, 1 habitante por mais de 8 quilémetros quadrados.

Considerai, por outra parte — e bhagta citar 8sse exemplo — o
Egtado de Sfo Paulo. Conforme o censo de 1950, conta o Estado 369
municipios, com a populaclo total de 9.242, 610 habitantes, dos quais
2.227.512 na capital, havendo 136 municipios com menos de 10.000
habifantes cada um, um dos quais apenas com 485. Em todo o Bra-
gil, 0 mesme censo de 19560 verificou que, de 1890 municipios, 62 tém
populacdo até 5.000 habitantes, 347 de 5 a 10.000, 960 de 10 a 5O
mil, e sdmente 2 contam mais de 1 milhfo. A conclusdo, a que sou
levado, é que nenhum talvéz dog nossos Egtados se deve organizar ex-
clugivamente gdbre a base de municipios autdbnomos, plenamente au-
ténomos.

No entanto, 8 Constiuicdo ainda fol mais longe. Dispondo sdbre
a nomeacio de Prefeitos municipais, refere-se, nfio 86 aos Estados,

(b4) R_e'vfis*ta Bragileira dos Munictpios, janeiro-margo de 1950, pags. 73-T4.

L, -

como, também, aos territérios (art. 28, §§ 1.% ¢ 2.9), Pressupde, por-
tante, sem o determinar expressamente, que os territérios se dividam
em municipios. Municipios com aquela mesma autonomia padroniza-
da. Mas, ao se referir aog municipios, sempre os considera em rela-
¢do aos Estados — e néo ao Territério respectivo. Haja vista o art.
23, sdbre intervencio. No entanto, ha de admitir-se que, por igual,
nog cagos ali indieados, o Governador do Territério nomeie Inter-
ventor nog municipios do mesmo Territério.

Agsim, a meu ver, & primeira necegsidade é permitir que os s
tados organizem os seus municipios em variog tipos, com menor ou
maior autonomia, eomo alids a Constituicio j4 facultou em relagiio 3
nomeacho do Prefeito, em casos restritos.

Desde logo, é evidente que, & sombra da campanha municipalis-
tag, exagerando-lhe os ohjetivod — estfio abrindo eaminho duas rei-
vindicagdes, que se conjugam e me parccem inaceitdveis, mostrando
08 erros a gue podem levar ésses exageros, Refiro-me & chamada ay-
tonomia do Distrito Federal, e 3 generalizacio da eletividade dos Pre-
feitos, Resultam de preocupagiio contriria & que acabo de exprimir:
a preocupacio da uniformidade da organizacio de todos os paumniei-
pios.

Quanto & “autonomia” do Distrito Federal, para condené-la, nfio
se h4 de invocar sdmente a necesgidade de manter a sede do govér-
no da Unifo sob a administracio de um delegado désse mesmo govér-
no. Tal consideraciio bastaria, 6 por si, para repelir a reforma ——
que ge tem recomendado, & pixe, nas paredes das casas e na amurada
dos caig. Além disso, porém, é o proprio interédsse do Digtrito Federal
que se lhe opde. Estou certo de que ninguém pode esperar que o sufri-
gio popular — maximé como é exercido atualmente — invista na Pre-
feitura do Distrito Federal algum homem do padrio dos mais insignes
que por ali t&m passado, em virtude de nomeacfio do Presidente da
Reptiblica — como Pereira Pagsos, Paulo de Frontim, Carlog Sam-
paio, 84 Freire, Sousa Aguiar. ..

Influi, por certo, no espirito de numerogos adeptos da chamada
autonomia do Distrito Federal, o exemplo dos varios municipios: pois
se éstes, quase todos, elegem, livremente, os seus Prefeitos, por que
o Distrito Federal, sendo mais importante, também nfo goza dessa
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prerrogativa? Nem ge atende a que precisamente a “maior importén-
cia” do Distrito Federal, a sua condicéio de capital da Reptiblica, bas-
ta para justificar a diferenca de tratamento, o regime especial de no-
meacio do Prefeito, Por isso, um dos tragos salientes da organiza-
¢io muniicpal &, em t0da a parte, a peculiaridade, a singularidade do
regime das capitais. Disse bem LUfg JORDANA DE P0zAS que — “por
motivos histéricos, politicos ou administrativos, tém leis ou regula-
mentacio especial, Londres, Dublim, Paris, Berlim, Roma, Prags,
Viena, Estocolmo, Lisboa, Washington, Havana, Buenos Aires ¢ ou-
tras capitais” (55).

Nio me deterel no exame do que se passa em varios pafses — ndo
86 porque ja o fiz noutro ensejo, como também porque, nesta matéria,
og exemplos estrangeiros se devem acolher com alguma prudéncia.
Desejo recordar sdmente o exemplo dos Estados Unidos, de que se
mencionam sempre certos tracos, sem referir outros, muito carac-
teristicos. Realmente, o Distrito de Colémbia é administrado por
uma comissfio de trds pessoas -— duas das quais nomeadas pelo Pre-
sidente e pelo Senado por 8 anos, dentre os residentes no Distrito, e a
terceira escolhida pelo Presidente no corpe de engenheiros do Fxér-
cito, por tempo indeterminado. As escolas estdo gubordinadas a um
“hoard of education”, designado pelog juizes da Suprema Corte do
Distrito. As despesas sio custeadas em parte, que tem decrescido con-
sideravelmente, pelo govérno federal, Ndo ha funcionirios eletivos,
a0 contrario do que é comum na Reptblica, e o Congresgo legisla para
o Distrito (56). (56-A).

(bB) In Rewiste de Hstudies Politicos, 1948, pag, T2.

(56) Oaa & Ray, op. off.,, pags. T13-4,

(56-A) AumoNoMIa Do Disrerro FmpERAL — Devo reconhecer gue o8
nossos Partidos politicos, ou ao menos 08 principais — tio 1rredut‘1§relm§nte
intransigentes sdbre a solugio de relevantes e urgentes questﬁegs de interéase
nacional — se acordaram em estabelecer a cletividade do Prefeito do Distrito
Yederal. E' de justica mencionar gue o Parpido Comunista @eg'é g.ldo dos pri-
meiros, senfio o primeiro, a assumir essa atltgda. Bem 31gn1fﬂ1cat1vo o acdrdo
de gquase todos, senfio da todos os Partidos, sébre essa qugstao as8az contro-
vertivel. N&o menos eignificativo &, porém, que, apesar dészse a_cordo, 0 pre-
ceito que &le recomenda ,ainda se nio tenha con_vert1do em dei. .

No selo do Congresso Nacional, as divergdneias dessa reforma conside-
rhvel atenuaran-se, tendem talvez a desaparecer quase por completo. Um’ (}03
mais eminentes defensores da reforma consideron mesmo que os adversaﬂrmﬁ
do movimento sfo “levados por yacioeinios sem base e infundadas presutgdes
e que “todo © articulado”, a &le oposto, “néo pagsa de um en,c’laranha o de
gofismas, para ndo dizer um amontoado de abusdes e de pétas”.

.

Fm tals condigdes, em face dessa aprecingio e da genecralidade do achrdo
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Para generalizar a eletividade dos Prefeitos — como recomenda
a Carta de Petrépolis — pretende-ge, desde ji, suprimir os preceitos

— & quase ato de auddcia divergir da opinidio que val triunfando.

Crelo, todavia, que nhio agravo, antes atenuo, a minha culpa, expondo os
_funda;nentos da opinific que expendi hd mais de 20 anos e sempre sustentei,
inclugive na Assembléia Constituinte de 234 (vide Pela Nove Constituicdo,
vagd. 390-2) e que ainda agora mantenho,

As emendas awtonomistes — Em julho de 1951, foi apresentado ao Se-
nado um projeto de emenda do art. 4.2, § 4.9 do Ato das Disposices Cons-
t'itu(:,lonam Trangitériag — nos térmoe do qual, efetuads a transferéneia da
Capital da Unlfio, o atual Distritc Federal passari a constitulr o Estado
de ’Guanabara”. A emendsn determinava que ¢ Prefeito do Distrito Federal
seria eleito pelo povo e teria, com a Cémara de Vereadores, os mesmos di-
reitos e deveres conferidos, respectivamente, s assembbléiag e aos Governado-
rs dos Estados, Tanto importava dizer que o Distrito Federal, apesar desfa
denominaciio, constituiria, antes mesmo da transferéncia da sede do Govérno
da Unifo, um novo BEgtado. .

O debate versou, a prineipio, & técniecn da proposicho. Técnicamente, nada
haveria, creio ey, a objetar com procedéncia. Era como se, no § 4.2 do Afo,
sa suprimisem as palavras iniciais — “efetuada a tramsfergneia”: o Distrito
Tederal ficaria sendo, desde logo, um Estado. N#o considero insuscetivel de
emenda, o Ato referido. O Sr. LUcro BITTENCOURT, a meu ver, com inteira
razgo, admitiu a legitimidade da emenda do mesmo Ato, desde que se nio
tivesge tornado juridicamente impossivel porgque o digpositivo visade houvesse
produzido todo o sew efeito.

Substancialmente, é que a reforma proposta era inaceitivel, Logicamente,
era incongeqliente — como o & a emeénda ora em exame, e adiante procurarei
mostrar, No entanto, a emenda — que tomou 0 n.° 3 — fol aprovada pelo
Senado e transmitida 3 Cémara dos Deputados, onde teve parecer favorivel
do Sr. AFONS0 ARINOS.

Tm maio de 52, Toi apresentada & CAmara nova emenda constitucional
(Projeto n0 8) — verdadeiramente um aditivo % Constituigho, dispendo nos
t8rmos seguintes:

“0 atual Distrito PFederal serd administrade por um Prefeito, cabendo
ag funcbes legislativas a uma Cémara de Vereadores, eleitos, &stes e aquéles,
por sufrigio direto, simultineamente, pelo periode de quatro anog.”

Outrog dispositivos mandam que a primeira eleicio de Projeto se faca
guando se elegerem os Vereadores para a proxima legislatura e que o Govérno
foderal intervird mo Distrito Federal sdmente nog easos do art. 7.9 da Cons-
tituiedio, referente § intervencdo nos Estados, no gue f8r aplicivel e, nos easos
do ari. 23, referente 3 intervencfio nog municipios.

Nio transforma, desde logo, o Distrito Federal em Istado. Como acen-
taou o Sr. LGcto BITTENCOURT, o Distrito continuard s ter uma Cémara de
Vereadores, e nio uma Assembléia Legislativa; um Prefeito, e nio um Go-
vernador; néo se regera por uma ConstituigBo que adotasse, econtinuando com
2 organizacfio administrativa e judicidria que as lely da Unido estabelecerem

Aceito essas observacbes sutis, porque assim se reconhece a necessidade
indeclinfvel da interferéneia dos poderes federais na administracfio do Dis-
trito Federal, ¢ que a pretendida autonomia & irrealizdvel plenamente. Os
argumentos, oferecides em apoio da reforma proposta, justificariam a equi-
paragiio perfeita do Distrito Federal aos Tistados federados, como estabelecia
a omenda so Ato das Disposigies Constitucionaly Transitérias, apreseniads
em 1951; os ilustres patronos da reforma recuam, agora, de leva-los as alti-
mas congeqiiéneias, Nio hd melhor demonstracfio da desvalia désses argu-
mentos.

Como guer que seja, a emenda atual receben 226 assinaturas de Depu-
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da Constiuicsio de 46 que permitem dispensé-la (art. 28, § 1.°) em re-
lagdo as capitais dos Estados e territérios e 4s estincias hidromine-

tados logo a aprovou — mag, no Senade, em dezembro de 1952, nfo obteve
Constituiciio, pele qual viria a ser adotada prontamente. A Cémara dos Depu-
tedos logo a aproveu -— mag, no Senado, em dezembro de 1952, nfio obteve

eln a aprovacio de dois tergos de votos, ficando, por isso, adiada a deciséo
para ¢ ano vindouro.

A emenda 1.2 3 teve seu andamento sustado, considerando-se prejudicada.

Tpéds poreceres memordveis — Sobre essas emendas constitucionais, sur-
giram trés pareceres valiosfssimos, favordveis & eletividade do Prefeito do
Distrite TFederal: o do Deputado Sr. Aronso ARINOg, de 2 de outubre de
1951, o do Deputado Sr, LGcio BrrteNcourt, de 1 de julho de 1952, ¢ o do
Qenador Sr. ATfrio VivacQua, de 1 de novembro de 1952, Todos foram subs-
eritos pelag comissdes respectivas, sem ou gquase sem discrepéncia., Todos
encerram os melhores argumentos, que se tenham produzide e se possam pro-
duzir no sustentacfio do postulado autonomista. S#Ho piginas magnificas de
noesa publicistica. Merecem, por tudo, alento exame,

Owigens do Distwito Federal — O eminente Deputado, Sr. Avonso Anrinos,
enrviguecen o seu brilhantissimo parecer com o estudo das origens histéricas
do antigo “Municiplo Neutro”. Encontrou-as no art. 1.° do Ato adicional
de 1834, e recordou que, em referfncia a &ste dispositivo, o VISCONDE DO Ury-
GUAI observara gue fora “uma imitacio da organizagiio dos Estados Unidos,
onde o distrito que é o assento do Govérno da Unifio néo estd aujeito & mesma
organizagio que os Hstados, se bem que enire nds nio se dio em igual grau
de fdrea as razbes que tiveram os Hstadog Unidos para essa exceciio” (Hstu-
dos prdticos sobre o administragio das provincies, tomo I, pig. 29).

Contudo, o eitado art, 1.0 do Ato Adicional apenas declarou:

“ A gutoridade ds assemhbléia legislativa da Provincia em que estd a Corte
niio compreende a mesma Corte, nem seu muniefpio.”

Assim, sdmente corrigit uwma anomalia, a que o préprie Sr. AFONSO ARI-
NOS se referiu: a provineia do Rio de Janeiro nfo tinha Presidente, nem assem-
bléin Jegislativa — ou, antes, n#o tinha Congelho-geral, pols esta era a deno-
minagie usada pela Constituicio de 1824, substituida sdmente pelo Ato Adi-
cional — sendo administrada pelo govérno geral. Tal singularidede resultava
do art. 72 da mesma Constituicdo, que mandava estabelecer (in verbis —
“aa devem estabelecer”) “conselhos-gerais” em cada provincia onde néo esti-
wver colocada a Capital do Impéria®.

O Ato Adicional, no art. 1.9, excluin da “autoridade da assemibléia legis-
lativa” provincial respectiva “a cérte e o seu munieipio”. Reconheceu, de
tal sorte, que, na provineia do Rio de Janeire, também deveria haver assem-
bléia legistativa. Revogou, pois, a cldusula final do art, 72 da Constituigdo

gue s6 estabelecera assembléias (ou, antes, conselhos-gerals) — nas demais
provineias. )
Em suma — j4 pela Consgtituigho imperial, o munieipic da Cdrte nio es-

tava subordinade @ conselho-geral, ou nssembléia legislativa e, sim, direta-
mente ao govérno imperial. A lei orgdnica dag Municipalidades, de 1928, em
vérios dispositivos, subordinou a Cémara da Corte, imediatamente, ao Minis-
tro do Império quanto 3 participacfio dos nomes dos eleitos (art. 14), quanto
3 alienacio de bens imdveis (art. 42), quanto a arrendamento de bens (art.
100), quanto a representacBes e comunicacdes (art. 89).

A lei do orcamento geral de 1840-41 (n.° 108, de 26 de maio de 1846),
acentuot & subordinacio da Cbrte ao govérno imperial, determinando que éste
aprovasse, modificando-o on nio, o orgamento votade pela CaAmara {(art. 23},
sesim como as contas respectivas que, depois, seriam remetidas & assembléia
geral legislativa (art. 24). As pesturas da Cémara da Corte eram sujeitas
a aprovagio da assembléia geral ou do Ministério do Império (H0UsA BANDEIRA,
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vais, beneficiadag pelo Estado ou pela Unifio, ¢ a excluem (art. 28,
$ 2.°) quanto aos municipios que a lei federal declarar bases ou por-

Revista de Jurisprudéncie, vol. 7, pag. 176).

O Ato Adicional nmem excluiu “a Cérie” da provincia fluminense; apenas
a declarou isents da “autoridade da assembléin legislativa” da provincia
do Rio de Janeiro, gue simente depois disso veie a ser criada. Restringin
ac municipio da “Corte” a administragiio do govérno geral, gue se estendia
a téda a provineia do Rio de Janeiro, em que estava situado o mesmo mu-
nicipio.

A denominacfioc — “municipio neutro” — bastante expressiva, ndo foi
usada pelo Ato adicional, nem szei como e quando apareceu.

Proclamada a Repablica, o govérno provigorio, logo no Decreto n.? 1, do
mesmo dia 15 de novembro de 1889, declavou “o territério do municipio nen-
tro provisdriamente sob sus administracio imediata” e a cidade do Rio de
Janeiro constituida, também provisdriamente, “sede do poder federal”. Em
geguida, dissolveu a CAmara da Capital Federal, eriou o “Conselho de Inten-
déncia Municipal”, de sua nomeacfio (Decreto n.® 50-A, de 7 de dezembro
de 1889) e determinou, pouce depois (Decreto n.® 218, de 25 de fevereiro
de 1890), oz atos do mesmo Consedho gque dependeriam de sua autorizacio
¢il Bprovacgio.

Influénein emericone — Assim se vé que, se houve “imitagio da organi-
zacio dos Estados Unidos”, na expressio do VISCONDE Do URUGUAI, nfo fol
pelo art. 1.2 do Ato Adiclonal, em 1834; teria sido, dez anos antes, pelo art.
7.0 da Congtituicio do Império. §

Ainda o Sr. AFONBO ARINOS, em seu erudito e exaustivo parecer, recor-
don a explicacio que RODRIGUES DE SOUSA deu, da inexisténcia de assembléia
provingial no Rio de Jameiro: “por ser subalterna e limitada a autoridade
legislativa provincial, nfic ecompreende, na provincia em que estiver a Corle,
a mesma Corte e sen Municipio, por serem residéncia dos Supremos Podeves
do Hstado” (Andlise ¢ eomentdrio do Constituigiio, vol. I, pag., 208).

Portanto, nem mesmo a Constituigio teria imitado, nesse ponto, a orga-
nizacfio constitucional dos Estados Unides: atenden, apenas, a uma situacho
de fato, evidente, irrecusivel, excluindo o inconveniente de subordinar a Corie,
sede do govérno imperial, & assembléia legislativa de uma provincia., Rsse
inconveniente, ligado A4 necessidade da subordinacBo imediata ao govérno ge-
ral, j4 inspirara, e havia de inspirar, solugies andlogas para o problema da
adminigtracio das capitais dos principais paises de mundo. :

Nem a soluciio aqui adotada foi a mesma dos Estados Unides. Porque a
Cérte ficou subordinada, diretamente, imediatamente, ao govérno imperial.
De vesto, a atual organizagfio do Digtrite de Columbia s6 foi adotada, tempo
rariamente, em 1874; antes disso, havia um conselho, com duas cAmaras, alta
e baixa, ¢ 0 “mayor” de nomeagiio do Presidente (Cyclopedia of American
Government, vol. I, Distriet of Columbia).) Se o nosso legizlador imperial
tivesse, em 1823, ou em 1881, imitado o sistema americano, teria estabelecido
organizacio bem diferente da que adotou.

Com a minuciosa exatidfio, de cue revestin o seu parecer, o Sr. AFONS0
ARINGE nfoe deixaria de reconhecer — e expressamente o reconhecen — que
“4 mnosse Direite Pablico logo se aparton congideravelmente da Constituigfio
Americana”, em virtude da “diversidade das situagdes entre as cidades de
Washington e Rio de Janeiro”. Assim fol que no Bragi! se concedeu acs habi-
tantes do Rio de Janeiro a representaciio no Congresso, denegada aos dm
Washington. Assim foi — nfo, creio eu, porque se sentisse ou deixasse de
sentir, a “necessidade de eleigfio de Depulados” — antes porque nos niao ati-
vemeos, irredutivelmente 3 légica dos norte-americanos, nfo os imitamos, ndo
Thes copiamos a instituigio — que criamos wm “municipio neutro”, gubor-
dinade ao govérno central, mas nio por completo e em absoluto. Fizemos obra



N R—

tos militares de excepeional importincia para a defesa externa do
paig”. '
de sabedoria politica,

De tal sorte, assentaram-se os térmos da solucio, que demos, ao problema
do govérno da eapital do pais: a) cAmara municipal eletiva; ) administra-
c¢io pelo govérno geral, ou por delegado de sua confianga; ¢} representacio
no Parlamento pelo voto direto.

Hsta solugfio, firmada desde a instaurac¢iio do regime constitucional, nfic
abrangia, a principio, a nomeacic do Prefeito; as fungbes executivas cabiam
a0 presidente da Cémara Municipal, eleito por esta. Por t8da a parte, no
entanto, ¢ nio 86 na Cbrie, prevalecia a subordinacfio das municipalidades
ao govérno da provincia ou do Império, Toddas ag deliberaces da Clmara da
Cﬁrt? estavam sujeitas & aprovacgio do Minlstro do Império ou da assembléia
geral,

08 movimentos civieos, que ge desenrolaram em nossa Capital, o vigor
do sentimento liberal do seu pevo, a que o Sr. AFONS0 ARINOS aludiu, com
detalhes impressionantes — n#o bastam para justificar agora a subversio
da férmula tradicional; ac contririo, moesgtram que ela nfo sufocou, nem
refreon as expansbes do egpirito pidblico. Vé-se, portanto, que a simples ne-
meacio do Prefeito da Corte, ou da Capital do pais, nio estiola o espirito
democritico na localidade, provorcionande maior eficiéneia & administragho,

A meu ver, nfio fol, portanto, como terd entendido o Sr. AFONS0 ARINOS,
a sugestio do exemplo norte-americanc que influencieuy, ainda no focante &
organizacic do Distrito Pederal, oz congiituintes rvepublicanos de 91: 8les
mantiveram fundamentalmente o regime estabelecido no Império, que era, e
contintiou a ser, diverso do dos Estados Unides. N&o fallou, alids, quem de-
sejasse que o nosso Distrito Federal ficagse na mesmissima condigo do Dis-
trito de Columbia. Assim pensava — para citar um s nome ,dos mais ilus-
tres — AFRANID DE MEeLo FRANCO, sem privar do direite de vote os habi-
tantes da localidade. Nunca foi, porém, aceito &sse alvitre. Recusou-se o
exemplo americano.

I’ verdade que, entre nés, nfo ccorreram fatos como og que referiu STORY,
citado pelo Sv, AFON80 ARINO®, que obrigaram a Convenclo de Filadélfiz &
transferir-se para Princeton e para Andpolis. N&o ocorreram — mas, pode-
riam ocorrer. Qcorreram, também, na Argentina., O Sr. AroNso ARINOS re-
corda os epizédios da histéria da nacio vizinha, que teriam acarrvetado a ado-
¢io, na Constituicio de 1869, de preceito similar ac da americana. Adverte

o insigne patlamentar: “nada de semelhante ocorreu no Bragil, quande da

implantagio ds reptblica federal”. Parece-lhe, polg, que se nio justificaria
a adogiio do preceito contra gque se insurge. Assim ferd gide, diz &le, “s0
por espirito de imitacfio gratuita”, Seja-me permitido opinar gue terd ha-
vido, antes, o eselarceido e precioso aproveitamento da experiéncia de ou-
tras democracias,

0O que deflui da experiénein argentina — acaso, ainda mais expressiva
que & dog Eetados Unidos -— & a incompatibilidade do govérno local scberano
com & presenca do govérno federal. EgTrapa historion os sabidos epis6dios,
extraindo déles a necessidade da “federalizaciio” da sede do govérnoe nacio-
nal (Curso de Derecho Constitucional, vol. 8, pags. 66-78). Como disse MADISON,
também invoeado pelo Sr. AFONS0O ARINOS, “a necessidade indispensdvel de
uma completa autoridade na sede do Govérno é de si mesma evidente,..”
(corries its own evidence with it). THo evidente, por eerto, que nem se pre-
clsa recordar as vieissitudes sofridas pelog érgdos legislativos nacionais, quando
na dependéneia do zélo e da protegho de autoridades loeais, As ponderagies
de MADISON — que o Sr. AFONS0 ARINOs fielmente reproduziu em seu pare-
cor — 8o procedentes em todos os tempos e em todos os paises:

“Sem ela (completa autoridade na sede do Gevérno) néoe somente a auto-
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ridade ptblica pode ser insultada e os seus irabalhos interrompides impune-
mente, mas também a dependéneia do govérno geral quanto ao Estade com-
preendendo a sede do GovErno, para a proteciio do exercicio dos seus deveres,
pode trazer aos 6rgfos macionals uma imputaglo de ser infinenciado, igual-
mente desairosa para o govérno e pouco satisfatdria para os outroz mem-
bros da Federagio” (in WATSON, The Constitution of the United States,
vol, I, pag. 697),

E: de notar que MADISON apresentove outra ponderacfio, que o pare-
cer ndo reproduziu, e & valiosa. Mencionava &le oz grandes pastos do Go-
vérno federal no local de sua sede, que se nfio devem incorporar ao patri-
ménio de um Estado.

. A organizacio do govérno dag eapitaizs apresenta, em cada caso, peculia-

ridades mais ou menos considerdveis; a subordinagio diveta ao govérno geral
é, porém, o traco comum, constante, primordial. Por isso mesmo que resulta
de consideragBes irrecusivels e generslizadas. Afinal, og préprios defensores
da sutonomia do mnosso atual Distrito Federal o reconhecem, pois nfio pre-
tendem alterar og dispositives da Constitunigfio (arts. 25 e 26), que negam essa
mesma autonomia ao nosso futuro e definitive Distrito Federal...

O ewemplo americamo — O que tem de peculiar, e até de andmalo, a
organizacio do Distrito de Columbia, nos Estados Unidos, nfio é, pols, essa
suhordinaefio: & a falta de cfimars eletiva e mesmo do direito de voto para
o3 seus hsbitantes; & principalmente, a transgressfio da velha rvegra: “no
taxation without representation”,

Tante mais notdvel 6 essa peculiaridade, quanto & certo que, nos Estados
Unidos precisamente, se exerce mais largamente n pritica de prover por elei-
¢io popular oy cargos piiblicos.

Ali se tem chegado a considerar gue a autoridade Jegislativa, em relaciio
ao Distrito de Coldmbia, estd, pela Constituicfio, investida, privativamente,
irrestritaments, wo Congresse Nacional, nfio podendo &ste, portanto, conferir
a qualquer érgho o poder legislative isto 6, mais que a prerrogativa gimples-
mente regulamentar (WILLOUGHBY, On the Constitution, vol. 1, pags. A50-1) 3
sdbmente pode delegar o exercicio dos “poderes muniecipais” (BURDICH, The
Americon Constitution, pag. 506).

Nenhuma dessas anomalias, apontadas no estatute do Distrito de Colim-
bia, oeorre no Distrito Federal do Brasil

No entanto, o parecer vai muito maig longe na condenagfio do regime &
que estd sujelta a capital norte-americana; informa que “o progresso demo-
critico tem demonstrade nos Estados Unidos a inviabilidade da ridieula si-
tuacfio da cidade de Washington”; recovda a invocactio de publicistas insignes,
gue RUT BAuposa fizera, no sentide de mostrar “a inconvenigncia de tal re-
gime”; ajunta que “hoje a campanha pela restauraciio des direitos politicos
da Capital estd na ordem do dia nos Estados Tnidos”. .

Ora, os comentadores da Constituigio Americana, que Rur BARBOSA inve-
cava, eram Von Hopst, CARLIER e PORTER (Comentdriog, ed. Homero Pires,
vol. B, pags. 125-126). Ao que &les se referem, egpecificadamente, 6 A pri-
vapdo de todos os diveitos politicos, imposta acs habitantes do Distrito de
Columhia. A “anomalia”, apontada por VoN HoLsr, fol que “in spite of their
fuil citizenship political rights are withold from them golety beeause they have
their domicile at the seat of governement” (The Constitutional loaw of the
United States, pags. 173-4, nota 2}.

Ainda assim, nessa mesma passagem, reconhece o famoso professor de
Friburgo: . )

The inhabitants cannot well grieva over the logs of their a_hort-lwed"
enjoyment or a limited autonomy, for while thelr rights have again become
more limited (necesparily so under the present gystem) their interest are

better cared for”. L .
Fsta consideragio influi na opinifio de alguns comentadores. Assim, BRYCH,
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referindo-se ao Distrito de Columbia: :

#Being well administered, it is held up by unfriendly critics of democracy
as a model of the happy results of on enlightened despotism. (The Awmericon
Commonwealth, vol, I, pig. 585).

Ora, se nunea adotamos as peculiaridades cengurdvels da organizagio do
Distrite de Colimbia, nfo ge pode dizer, cormm acérto, que tenhamos “imitado”,
quanto & Cérte imperial ou so Digtrito Federal republicanc, o sistema norte-
americano,

- Por outro Jado, convém vecordar gue a anomalia désse sistems — decor-
rente da denegagdo do voto nog habitantes do Distrito de Columbia — &, na
realidade, atenuada. E por dois modos. Por um lado, os habitantes do Dis-
trito Tederal conservam “legal residence” em algum Estado e af voiam geral-
mente, pelo Correio; por outro lado, “néo hd provivelmente govérno municipal
neste pais em que a opinifio individual dos cidadios tenha malor influéneia”,
pois a¥ comissles do Congresso acolhem atentamente, tédas as opinides comu-
nicadas sbbre projetos atinentes a matérias do Digtrito e desde 1916 se ado-
tou a pritica de expedir tais projetos a uma comissfo consultiva de cidadfios,
representando numerosas organizagdes civicas locais (0Ocg & RAY, Introd, to
amer. gov., 8.8 ed., pag. 174). No mesmo sentido, vide Cyelopedia of American
government, vol. I, vb. Digtrict of Columbia, pag. 603. |

Leio, contudo, no parecer do Sr. AFONS0 ARINOS, que “hoje, a campanha
pela restauracfio dos direitos politicos da capital estd na ordem do dia, nos
Estados Unidog”. E, mais, que: “porfiasse abertamente pela emenda eonsti-
tucional que, a exemplo do que estamos tentando, venha pér cébro a um estado
de colgag superado e que nada mais tem a ver com a realidade™.

Deve confessar que nio estou detalhadamente informadoe de movimento
de tal objetivo.

Na Cyelopedia of American Government (ed, 1914, vol. I, pdg. 663), se 1a:

“This system of Distriet government has worked so satisfactoriy that
the only change seriously proposed is the coneentration of authority in the
person of a single emmissioner...”

Véde bem: &sse sistema tem funcionado tAo-satisfatdriamente que a finica
m’odific?lgﬁ’o,' proposta a série, é a concentragio do govérno na pessea de um
g0 comisgarios

Tenhe conhecimento de que, desde 1878, quando se estabeleceu definiti-
vamente a atual organizacfio do Direito de Columbia, varias vézes se suge-
riu a reforma da lei respectiva. Na lei do orcamento para 1940, do Distrito,
o Congresso autorizou as Comissbes competentes da Clmara e do Senado
a estudarem um meio de. tornar “mais eficiente e econdmico o trato dos ne-
gécios do mesmo Distrito” (vide The American Political Science Rewiew,
aghsto de 1989, vol, XXXIII, pdgs. 668-5). Dai resultou o inguérito, reali-
zado por uma firma de conselheiros sdbre administracio pibliea, cujas con-
clusbes, com plano de reforma, se apresentaram em optsculo, a que se refere
o artigo de Grppis RUTHERFORD, que acabo de ecitar. Notou o eomentador
que pouco se tem versado a questio da orpanizaciio do Distrito — e que o
relatéric em aprego tratava essencialmente de trés assuntos: descriciio da
organizacio atual, sua fraqueza e deficiéneia, sugestSes para simplificar e
wodernizar a estrutura administrativa. Bste projeto — que se designa eomo
4 Griffenhagen plan” - recomendava a substituiedo do “Board of Commis-
sioners”, de trés membrog, por um conselho de sete membres, ou nomeados
pelo Pregidente com assentimento do Senado ou eleitos pelo pove”; um “mayor”
e um “vice-mayor” e um administrador distrital, escolhidos pelo Congelho do
Diglrito; dezessete departamentos administrativos para substituirem as 65
agéncias do povérno do Distrito, Ao que se vé, a eleigfio direta do Conselho
nio zeria ponto eapital da reforma: ainda se admitia a nomeagdo pelo Pre-
gidente. O mesmo articulista recordava que Roosevelt preferia que o Dis-
trito tivesse um sé administrador. Mas, nem &le culdou de fazer adotar essa
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reforma, nem o plano GRIFFEKHAGEN parecia destinado a pronta aprovacio.
Até agora, nenhumsa reforma se faz. :

T certo que, na recente campanha presidencial, os partidos republicano
e democritico — on seus candidatos, Eisenhower e Stevenson — recomen-
daram o self government do Distrito de Columbia. Bem se v8 que os habi-
tantes do Distrito tém direito de wvoto...

Ligdo de Rui Barbossw -— A opiniio de Rur Barzosa, nesta matéria,
como em tddas as demais gne versou, & inexcedivelmente valiosa. No entanto,
gontimos digsentir do eminente Deputado, Sr. AFonso ARINOS, quando declara
ter sido Rur BaArrosa dagueles que, desde o principio da Repdblica, denun-
ciaram o artificialismo e a falsidade da situacfio do Distrito Federal e pio
aceitaram as razdes de emergéneia, habitualmente invecadas para a manu-
tengfio de tal estado de coizas”. Poderia justificar essa afirmaiiva extre-
mada o trecho, que o parecer reproduz, em que RUT BaArsogsA declavou:

“De todos oz nosszor burgos-podres, a capital da Repiblica se viu rebai-
xads, assim, ac mais ostentosamente espoliade,..”

O trecho encontra-se nos Comentdrios, eoligidos pele Sr. HoMEro PImES
(vol. V, pag. 80) — como indiea o pareecer — e provém de Ruinas de um
govérne” (pags. 90-1).

Ai ze 1& que “assim” foi rebaixada a capital da Repiblica. “Assim”,
como? T’ preciso, pois, atender ao t6épico precedente, em que RuUl BARROSA
se referiu expressamente ao ato do Presidente da Repiiblica, Marechal Her-
meg da Fongeea, diszolvendo o Conselho Municipal do Rio. TFora, realmente,
um ateritado gue nenhum adepto da regra da nomeacfio do Prefeito deixaria
de condenay — como o condenou o Supremo Tribunal Federal, que sempré
reconhecen o constitucionalidade dessa mesma regra.

De resto, a opinifio de Rur BARBOSA, na matéria, ndoe terd sido da maier
intransigéneia.

Ao elaborar-ge a primeira Constituicfo republicana, o projeto da Comis-
siio’ de Juristas continha o art. 80, aseim redigido:

Com as limitactes desta Constituiciio, tudo guanto se diz relativamente
a0 Natado refere-se também ao Distrito Federal”.

E o art. 109:

~"Q Distrito Federal gerdi organizado por lei do Congresse”,

Rur BARBOSA, ao rever o projeto, emendou o art. 80, que paszsaria a ser
v art. 67, nos térmos seguintes:

“8alvas as rvestrices instituidas nesta Constituiciic e os direitos da res-
pectiva municipalidade, o Digtrito Federal é divetamente governado pelag au-
tovidades federais e sujeito exclusivamente acs tribunais da Unifoe,

Parfigrafo tinico — O Distrito Federal serd organizade por lei do Con-
presgo”. (Obras completas, vol. XVII, tomo I, pags, 90 e 279).

Ainda repetiu éste pardgrafo dnico do art, 82:

“0 Distrito Federal constituir-se-4 municipalmente por lei do Congresso”
{vide pdg. 280).

Asgim, foi Rur BARBoSA quem vepelin a equipavagéio do Distrito Pederal
a uwm Estade.

A Congtituinte de 91 nfio adotou, por completo, ésse dispositivo, que ex-
cluiria tédas as duvidag suscitadas ulteriormente; mas, conservon a compe-
téncia legislativa do Congresso Nacional, gue significa pelo menos a resbri-
¢io da autonomia.

‘B’ eerto que, ulteriormente, RuUl BARBOSA exaltou a regra da automomia
municipal e defendeu a eletividade do Prefeito nos diferentes municipics,
sustentando a constitucionalidade déste prineiplo perante o Supremo Tribu-
nal Federal (Comentdrios o Constituiedo, ed. HoMERO PIRES, vol. §, pags, 48-75),
Ta aptonomia municipal, disse que é “a necessidade capital na educagiio de-
mocerdtica do pais” (op. cif., pag. 76). Rle mesmo, porém, também disse saber
“que 5 experidneia se tem promunciade até contra a utilidade do principio
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da sutonomia municipal nas grandes capitais.” (idem, pag. T6).

. Recordando estas suas palavras, RUI BARBosA esclarecia que haviam. sido
3nc1dentemenbe ditag num improvize e ingpiradas por wm movimento de in-
dignaciio”, e pelas colunas da “Imprensa” atacou, em outubro de 1898, em
18_99 e em 1900, projetos legislatives que reorpanizavam o Distrito Federal
(idem, papgs. TS a 143).

Em defesa da autonomia do Distrite Federal — que &le via ameagada
nesses projetos, quer pela nio-eletlvidade do Prefeito, quer pela supressio
da cimars, municipal — emite, porém, algumas proposigdes, ainda agora me-
mordveis, principalmente combatendo a interferéncia da politica ne govérno
municipal, @ que pareciam até contrariar, de algum modo, a sua atitude
favordvel & autonomia do Distrito Federal.

Agsim é que esereveun:

“I sob o regime federativo, com uma Congtituicic onde tio debilitada
se ach_a a vnidade nacionsal, se, ao menoy, o foco central da TUnifo nfo ficar
exclusivamente nas mios da autoridade federal, a nacfo nfio ferd, nem na
sua metrépole, existéneia real” (ddem, pag. 78).

Alnda: “a gestio do munieipio n#o gira, nio deve girar na zona da
acdo politica” (idem, pag. 82):

“cumpre erguer um mure entre a Municipalidade e as lutas de partide,
removendo absolutamente da 6rbita da sutoridade municipal as funedes poli-
ticas” (idem, pag. 118),

Chegava a atribuir 3s influéncias de partide, com os conlpios dos politi-
cantes, a causa esgencial ddsse predominio da incapacidade e da eorrupgiio
gue transformou o Govérno da nossa metrépole num charco putrefate” (idem).

Ninguém terd definido, em expressfio mals dspera, a situaclo a que ja
hi mais de cinglienta anos, chegara, no Distrito Federal, a Administraciio
publieca.

Por isso mesmo, gentindo a necessidade de corrigir 8sges males, recomens
dava a adocio das seguintes providénciag: o) eletividade do Prefeito; b) voto
ativo e passivo dos estrangeiros; ¢) iniciativa das despesas conferida ao Pre-
feito; d) revisfio, pelo Senado, dos vetos do Prefsito.

Désses alvitres, os dois dltimos foram adotados — e mostraram-se ingu-
ficientes, O segundo teve sempre o meu apoio, como j4 digse. O primeiro
decorre, evidentemente, de certa supersticio democratica. Mal se pode com-
preender porque o eleitorado, que forma, com infelicidade, a CaAmara — como

reconhecia o prépric RUr BARROSA — seria melhor inspirado na eseolha do
Prefeito. Rle talvez o reconhecesse, recomendando a extenasfio do volo aos
estrangeiros — que, alids, seriam sempre pequena minoria, insuficiente para

orientay melhor o sufrdgio popular. Em todo o case, Rur BARROSA n#o con-
feria 4 eletividade do Prefeito, por sl 86, o efeito regenerador miraculoso, que
agora se lhe d4,

Afinal, como decorre dog sens préprios conceltos, acima reproduzidos,
Rur BarBosSA haveria de reconhecer que a causa primdaria da sitwacio de
“predominio da ineapacidade e da corrupeio” estava nas eleigbes em que
se empenhavam os partidos politicos. No entanto, le se aferra ao principio
de eletividade do Prefeito, por duas consgideracbes em que ingiste, ao longo
dos seus vAarios artipos — a saber: a) somente em Washington e em Buenos
Aires, dentre “i6das as capitais do mundo livre”, o municiplo “é& adminis-
trado pelo govérno geral”; b) “o habitante de Washington néo elege o Pre-
gidente, nfic elogs Senadores; nfo elege Deaputadoes; nfio era muito, pois,
antes estava na légiea dessas premissas, que nio elegesse também o govérne
municipal” — ao pagso gue aos habitantes do nosso Distrito Federal estio
asgegurados os direitos politicos. “Na perda do direito superior, da eleigio
politica, se envolve a do inferior, a eleigio municipal; mas, tirar o privilégio
desta aos & gquem me concedem os daquela, é inverter o bom-senso” {idem,
pags. 124.12B).
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Tssas consideracdes, nfio me parecem eapazes de justificar irrecusivel-
wmente a eleigio do Prefeito do Distrito Federal.

Quanto & primeira — mesmo que o Govérno peral somente administre
duas eapitais — a dos Estados Unidos e a da Argentina -— nio menos certo
& que, em vhrias outras ecapitais, senfo em tddas, eabe ao Govérno central,
a nomeacio do Prefeito da Capital. Adiante examinaremes, em detalhe, essa
«uestdo; nio sei de alguma capital das nagles maiz adiantadag na civilizacio
que tenha a sua Administracio, por completo, imune da tutela, ou da inter-
“feréncia, do govérne nacional.

Por outro lado, eomo reconheceu o préprio RuUI BAreoss, “o govérno do
Rio de Janeiro nunca foi auténomo, nunea foi independente” (idem, pig. 141).
RuUr BARposA acrescentou que “essa vinha a ser uma dag preccupagbes do
reformismoe scb a monarquia”: recordou projetes malogrados e taxon de
inconstitucionais as leis que, mesmo no regime republicano, mantiveram a
tegra da nomeacfo do Prefeito no Distrite Federal.

Yoi, porém, sdmente na campanha presidencial de 1910 que, recordando
terem as suas idéias se inclinado, “em alpum tempo”, nio para “a extingiio
da autonomia municipal ne Ric de Janeiro”, mas “para a restricio dela” —
manifestou preferdneia pela ampla autonomia. Acrescentava que, se se niio
podia fazer a reforma, delzassem as cofses eomo cstavam, apenas outorgan-
do-ga o voto aos estrangeiros, (Plaleforma apresentada em 15 de janeira de
1910, pégs. 69-70).

Tntendia, portanto, que a Constituigiio niio estabelecera a antonomia irres-

"4rita. Portanto, n&o parece gue ge deva invecar a autori(iaade de Rur BARBOSA

nesta questfio, & favor da pretendida autonomis. Ele coucluiu por deixar as
coisng como estavam® — o que nfo era muito do seun feitio de reformador
intrépido; &le nfio esquecia e verberava os grandes males e os vergonhosos
erros da situacfio do Distrito Federal; 8le pleiteava outrag reformas de malor
-aleance, como o voto ativo e passive dos estrangeiros.

Ne Constituinte de 91 — Vejamos, porém, sucintamente, o processo his-
16rico da organizacdo do Distrito Federal. Na Constituinte de 91, impregnada
‘dos puros ideals da propaganda republicana, nio encontrou ressonfneia o re-
clamo da inteira equiparagio do Distrito Federal aos Estados, formulado por
nm representante do mesmo Distrito — ToMAs DELyino. fste mesmo (sessfio
de 20 de janeiro de 1891, Anads, vol. II, pigs. 631-5), pretendendo a equipa-
vachio veferida, reclamava a transferneia da capital do Rio de Janeiro.
‘Mostrava compreender que, sendo nesta cidade a sede do Govérne federal,
ndo poderia ela gozar da plena autonomia desejada. O debate no seio da
Assembléia Constituinte versou, apenas, uma questfio secundéria, decorrente
da trapsferéneia da capital da Unifio: o atual Distrito Federal passaria a
constitnir um novo Hstado, ou voltaria a incorporarse aoc HFstade do Rio?
Toi ésge o tema da controvérsin entre Tomis DELFINO ¢ ERico COELHO, 2
que o Sr. AFoNSO ARINOE se reportou; e é&le ndo interessa & questdo atusl
O que se passou na Constituinte de 91 foi, portanto, de todo em todo, des-
favoravel 3 idéia da autonomia plena do Distrito Federal. Até porque a
Comigsdo dos 21 alterou o projeto para que na Constituicho se atribuisse
a0 Congresso Naclonal competéneia, nfio apenas para “estatuir leis peculiares

a0 Distrito”, mas para “legislar sbbre a organizacfio do Distrite” (AcmNOx

B RSoke, A Constitwinte Republicans, vol. II, pags. 220-222). No art. 67,
4 Congtituinte acreseentou as palavras — “e nag leis federais” para ressai-

_var, a par das restrigies da Constitnico & administragfio pelas “autoridades

‘Tnunicipais” do Distrito, as das prévrias leis ordinarias,

0 mesmo espirite de hostilidade & pretendida autonomia perdurow no
Congresso ordinirio, em que se transformou a assembléia constituinte, e foi
«conpagrado na Lei orginiea, de 20 de setembro de 1892, pela regra expressa
de nomeacio do Prefeito do Distrite Federal pelo Presidente da Republica.
<) 8Br. AroeNgo ArINoOs recordou os trimites da elaboracio dessa lel, afirmande
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gune a regra apontada prevalecen sdmente pelo voto do Senado congeryador
e rotineiro”. fle mesmo reconheee, contudo, que a apoiaram, decisivamente,
dois dos mais eminentes homens viiblicos da época, dois dos mais conspicuos
arautos da repiblica do Brasil — QUINTINO Bocaluva e UBAIDING DO ABMARAL.

A Constituigiio de 91 nHo assegurou aoc Distrito Federal nem Cimara
eletiva, nem mesmo Camara Municipal. Nenhuma restrigiio tolheria o Con-
gresso Nacional ao legislar sébre a “organizacio municipal” (arts. 84 e 30)
do mesmo Distrito. Por isso, a Lel n.0 939, de 1902, dilatoa por seis meses

a renovacio do Congelho Munieipsal, dando margem & chamada ditadurs do

Prefoito PEREIRBA PASS0S, & sombra da qual e f8z a renovagiio da cidade.

No selo do Congresse se propds, mesmo, em 1818, a nomeagho total ou par-
cial, pelo Presidente da Repdblica, dos membros do Conselho Munieipal. Sé&

a Constituiciio de 84 (art. 15) velo a reservar, expressamente, ag fungbes
deliberativas a uma “Cimara eletiva”. )

Por outro lado, desde entdo, e nas Constituicfey ulteriores, ficou prevista,
e determinads expressamente, a transferéneia da capital da Repiblica para
o planalto central e, em conseqiidneia, a transformagio do Distrito Federal
am um nove Hstado, TFicou “a fortlori” vedado, antes da transferéncia da
capital, que a cidade do Rio de Janeiro goze da plena autonomia concedida
aos Estados, Em parecer na Cimara dos Deputados, AFRANIO DE MELO FRANCO
— jurista que era um estadista, ponderou:

“Qoneeder-lhe (a0 Distrito Federal} a plens autonomia & o mesme que
eleva-lo desde ji o Estado, porgue um municipio izclado de Estado, ou sem
o contrdle do Estado, ou fora da organizacio estatal, ou livre de t6da e
qualquer superintendéncia de um poder superior, é coisa que se néo compreende
na estrutura de nossas instituigies politicas”.

No Constituinte de 84, — Em 34, a Comisshio do Ttamarati transferiu
para o texto do projeto de Constituigiio que elaborou — bem o assinalon o
Sr. APONSO ARINOS — a regra da nomeagho, pelo Pregidente da Repiiblica,
do Prefeito do Distrito Federal, que a legislacio ordiniria estabelecers, na
vigbreia da Constituigdo de 91. Nio me parece. todavia, que essa ilustre
Comissio tenha “chegado, em dado momento, a optar pela auntonomia”, como
ge 18 no parecer de Sr. AroNso Arinos. O insigne Deputado apoiou essa afir-
mativa numa referéncia do Sr. CARDOS MAXIMILIANO; mas, o que &ste pre-
claro jurisconsulto disse foi apenas que um dos membrog da subcomissfio revi~
sora — e nio a propria Comissio — “negara autonomia imediata ac Distrito
Federal, conceden-a depois e noticlon nas folhag a iniciativa; por fim, volvew
a negar” (Anais da Constituints de 84, vol. XI, pig. 369).

Ainda neste ponto, o Sr. AFONS0 ARINOS se deteve em outra gquestio, que
se pdde ligar & da eletividade do Prefeito do Distrite IFederal, sem se con-
fundir com ela — a do destino do atual Distrite Federal; depois da trans-
feréncia da capital da Unifio, constituindo novo Estado ou incorporando-se ao
Rio de Janeiro, a comissio constituinte de 34 permitiria que o legislativo ordi-
nério deliberasse definitivamente sdbre a matéria — e o Sr. AFONSO ARINOS
denunciou nessa decisio a mesma “pretensfio fluminense” rechagada em 91.
O gque importa & que, em 384, inserido, na Constituigfio, o preceitc de nomea-
¢do do Prefeito do Distrito Federal -— adotou-se, transitdriamente, a norms
da eletividade.

O digeurso do representante do Distrito Federal, Sr. Jonms Rocua (Anads,
vol. 18, pégs. 110-117) — a que me reportou o Sr. AFONS0 ARINOS — evitou
o ataque frontal ao preceito de Constitui¢io, HAibilmente, preferiu congide-
rar que 8sse preceito se referia ac futuro e definitive Distrito Federal, de
gorte que nio estaria regulada a situacho do atual. O orador afirmou que
ge nfo interessava pela autonomia do hipotético Distrito Federal future —
e recordou o programa da Alianga Liberal,

A Emenda n.0 1.402, que o nobre Deputado carioca patrocinava, apoiada
por mais de cem asginaturas, assim digvunha:

79 —

“0 atual Distrito Federal serd administrade por um Prefeifo eleito,
cabendo as funcoes legislativas a uma Cimara Muncipal, eleita por sufrégio
direto. A primeira eleicio para Prefeito, serd feits pela Cémara Municipal
em escrutinio secreto”.

Aprovada, tornou-se, com modificacdes, o art. 4.2 e parégrafo Unico das
disposicbes transitérias -— repetida, no § 8.0, do art. 3.9, a determinacio da
primeira eleigho pela Cdmara. Ouiras emendas visavam ao mesmo objetive
I a eleicio do Prefeito; nem tbdas, porém, estabeleciam a eleiciio direta.
A tédas elag me opus,

Néo se hd de esquecer que 8sse regime desfechou na intervengio federal
decretada em 1937 (Decreto legislative n.© 184, de 22 de outubro de 1937),
a gue nio seriam estranhos metivos de ordem ptiblica correspondentes, tal-
vez, aos que haviam inspirade o dispositivo constitucional, O episédio mostra
o que poderi resultar, amanhi, da renovada proclamacio da meia-autonomia
do Distrito Federal. Motivos de ordem politica, mais ou menos decorosos,
poderfio, de novo, encobrir-se sob melhores justificativas aparentes.., Serd
o corretivo da apregoada autonomia, que ficard ressalvade, ainda dgue gle
possa abrir brecha na estrutura constitucional ou prenunciar gubversio mais
grave, tal como a que ocorreu apenas 19 dias depois do Decreto legisla-
tivo n.® 134.

Na Carte de 1987 — A Carta Constitucional de 1987 inspirou-se — essa,
gim — na organizacgio do Distrito de Columbia, declarando que o hosso Dig-
trito Federal seris “administrado pela Unifio” (art. 7.9), com um Prefeito
de nomeagfio do Presidente- da Repdblica (art, 30), e negande o direito de
voto aos cidadios da localidade (arts. 47, 50, parigrafo finicp e 82), até mesmo
o de possuirem Caémara Municipal.

fisse regime foi derrogado pela Lei constitucional n.C 9, de 28 de feve-
reiro de 1945, que restabelecen os principios tradicionais: administracio local
organizada pela Unifio, Prefeito nomeado, érgéio deliberativo criado pela lei
orgénica.

Na Constitwinte de 1948 -~ Pinalmente, a Constituicio de 48, ora em
vigor, manteve 8sses mesmos principios. Apesar de se haver declarado, em
plendvio, que todos os partidos tinham prometido a autenomia do Distrite
Federal, a Assembléia  repeliu a proposiclo, rejeitands-a por 159 votos con-
tra 108. Rejeitou, por igual, as emendas tendentes a tornar o Digtrito Fe-
deral, desde logo, um Estado, ou a estabelecer a eletividade do respectivo
Prefeito,

A wmeu ver, a controvérsia sbbre a condicio do Distrito Federal foi ge-
rada por um deglize de téenica da Constituigio de 1891, quando o deixou mal-
caracterizads — alguma ecoisa de um municipio (arts. 34, ns. 50 e 67) ao
passo que dsse mesmo art. 67, mandando dque o Distrito fésse, galvag ag reg-
tricbes eospecificadas na propria Constituicho e nas leis federais, admini-
trado pelas autoridades “municipais”, se enconirava no titulo II — “dos
Tstados”. PRUDENTE DE MORAIE FILHO observou que em verdade, nfo era
bem ums coiss nem outra” — nem munieipio, nem Hstado (Aneds do Cémare
dos Deputades, 1916, vol. 14, pig. 264). Deveria ser, antes, congiderado
como um territério. Assim entendeu, com perfeito senso juridico. o Sr. Carrog
MaxiMiLiaNo (Comentdrios ¢ Constituicio, 3.2 ed., pégs. T06-708).

Nos DEstados Unidos, BRYcm também caracteriza de tal modo o Distrito
de Coltimbia (The American Commonweclth, ed. 1919, vol. I, pag. 583y —
e 6 sabido que, inicialmente, o referido Distrite teve 2 denominaciic de
territério. .

Nossa Constituiciio atual nfio usa mais, em referéneia ao Distrito Federal,
a palavra “municipie” ou “municipais”. Essa palavra nio geria, segundo o
Sr. Cagrmo Nuwss (Direfto, 1940, vol. I, pégs. 78-81), mal-empregada em
rolacio a “uma autarquia institnida para fins de govérno loeal”. Poderia
mesmo considerar-se que o nosso legislador constitwinte usaria da palavra
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na acepefio inglésa, “Municipal” 6 o atinente ou pertericente & um Bstado,
reino ou nacio, ou & seus negdcios internos — e nesse sentido se usa prin-
cipalmente na expressfio municipal low (CASSELL, Dictionery; WEBSTER, Néw
Collegiale Dictionary), Agrada-me, porém, due nossa Constituiefio nfo a em-
pregue mais, guanto ao Distrito IFederal. Nio hé, portanto, nenhuma razéo
— nem mesmo a de ordem puramente verbal — para lhe apliear os prin-
efpiog sdbre og municipios em geral,

Mais de uma vez, a Constituigio menciona o Distrito Federal, destacada-
mente, a par dos Estades ¢ des territérios, nfio o incluindo entre uns on ou-
tros (art. 1.2, § 1.0, 25, §6). Nio ze hi de aplicar ao Disirito Federal a
possibilidade, reconhecida gquanto aos territérios, de se converterem, por lei
especinl, em Estados (art. 3.0), por isso mesmo gue esta conversfo se darj
sdmente gusndo transferida a Capital (Ato das disposicbes transitdrias, art.
4.0y, O Disgtrito Federal tem representacio irrestrita em ambas as casas do
Congresso (arts. 56-60), ao passo que o8 territérios tém representagiio limi-
tada ¢ somente na CAmara dos Deputados (art. 52, § 1.°) Mas, o Distrito
Pederal, como os territériog, tem a sua organizacio administrativa e a judi-
ciaria reguladag por lei federal {art. 25). O art. 26, § 4.9, atribui ao Dis-
trito Federal, cumulativamente, o8 mesmos impostes atribuidog aos Hstados
e aog Municipios. O drgic executivo denomina-se Prefeito (art. 26) como
o dos municipios. Atualmente, portanto, ¢ Distrito Federal é, em nosso Di-
yeito Piiblico, uma entidade sui generis, inconfundivel com as outras, e a que
niio cabe, necessriamente, gqualquer dog direitos ou prerrogativas dos Esta-
dos, dos Territérios ou dos Municipios — mas gomente os que lhe forem
atribuidos pela prépria Constituigio ou por lei federal. .

Melhor que mnas constitnigdes procedentes, sle assim se configura mna
Constituicio vigente. .

Merece recordada, nos debates da Constituinte de 46, a proposta do Sr,
Carf FiLmo —- partiddrio declarado da autonomia munieipa. “absoluta, sem
peias de espécie alguma” — gbbre o Distrito Federal. O 111._131;1'3 represgntant_e
do Rio Grande do Norte, agora Vicerpresidente da Republica — eonsiderava
“timida” a autonomia, consistente apenas ma eleicio do Prefeito, de que go-
zars o0 Distrito Federal, e errénea a solugio adotada, nesses térmog, em 193},
Com o intuito de conferir ac Distrito Federal piena autonomia, oferecia solugio
interessante: o Distrito Federal passaria a ser constituido, apenas, por par-
tes da zons central e dos distritos do Estéclo e Laranjeiras, “abrangendo
a zonz onde se levantam oz paldeios presidenciais e as sedes dos Mini_stéri_os”.
Seria n 4rea que se estende do Morro da Vitva a4 Ponte dc_ws |Marmhelros.
0 resto do atual Distrito Federal ficaria, desde logo, constituindo o mnovo
Batado de Guanabara. Quanto 3 administragho de Disgtrito Federal, que assim
ge formaria, a propoesta do Sr. CArFE TILMO, in.spirando-se grandenqente na
organizagio de Washington, deteyminava gque seria _entregue a uma Juq_ta de
trés membros, dois dos quaiz nomeados pelo Presidente com aprevacio do
Senado, e o terceiro indicado pelo Corpo de_Engenhelros_ do Exéreito. Aos
vesidentes ne Distrito Federal “nenhuma alividade politica, dentro de seun
territério, seria permitida”, podendoe exercer o direito de voto mnos Estados
em gue se inscrevessem como eleitores, O Distrito Federal, htem, atualmente —
assinalava o Sr. Carfé FILHO -— uma_ dra de 1.166 quilémetros guadrados;
passaria a ter cérea de 100, enquanto Buenos Aires tem 196, Berlim 6|3,~Pa-
yis 79 (Anois do Assembléin, vol, XIII, pags. 348~§56). Kssa proposicio &
hem significativa — e, tedricamente, traria a sohlgaol glo problema, Parece,
todavia, que -a sua aplicagio pratica acarretaria dificuldadeg imengas, &
comegar pelas que resultariam do desmembramento de uma parte da cidac_le
atual, Em todo caso, mostra gue mesmo um a:depto_ calclroso c}a autonomia
do Distrito Federal, dotado de clara visdo politica. néio pode deixar de reco-
nhecer a necessidade de pdr a zona em que tem sede o Govérne nacional sob
a adminisiraciio direta e exclusiva désse govérno.
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Govérno dus capitals — Reconheco due se tem generalizado a regrz da
eletividade do “mayor”, ou Prefeito, pelo Conselho comunal eletivo — como

acontece na Gri-Bretanha, no Canad4, na Austrélia, na Nova-Zeléndia, na Suica
(Bryce, Modern Democracies, vol. II, pigs. 484.9). Alids, o mesmo BRYCE
veconhecla que:

“Munieipal administration has become more and more a business matter
for experts in such sciences as sanitation and engineering” (op. cif., pag. 488).

file mesmo apontava a influéneia perniciosa do “mierdbio do espirito de
partide” nas municipalidades e do habito de “disputar as eleigtes loeais sébre
a8 bases dog partidos politicos nacionais mesmo quando &stes nada tém a ver
com ¢ trabalho dag cimaras a ser escolhidas em tais eleigfes” (idem, pdg. 488).

Em relacio 4s grandes eidades e, ainda mais, em velachio s capitais, essa
influénein é tanto mals nefasta e deve ser excluida.

Por isso mesmo, em téda a parte, o regime das capitais é objeto de legls-
lagfic especial, e o chefe da administracfo local depende diretamente do Go-
vérno nacional, ou é por &ste designado. JA recordel a observaclo de LUz
JorDANA DE PozAs, apontando, nessa situagfio, Londres, Dublin, Paris, Ber-
lim, Roma, Praga, Viena, Estocolmo, Lisboa, Washington, Havana, Buenos
Aires. A enumeraciio se podem juntar algums outros casos, bagtante signifi-
cativos. Assim, a Constitwicio do Méxieo, art. 78, VI, reformada por Decreto
o6 1B de dezembro de 1934, dispde:

El gobierno del Distrito Federal estard a cargo del presidente de la Repi-
bliea, guien lo ofercerd por conducto del dérgane u drganos que determine la
ley vespectiva®.

Na Holanda, oz burgomestres, -de tddas as cidades,'e nfo sdmente de
Faia, sio designados pelo soberano — praticamente, sfo quase vitalieios e
fazer verdadeira carreira, passando das cidadeg de menor importdncia para
as de maior. Bsse era, aproximadamente, se nfio o é mais, o regime adotado
na Alemanha.

Mo Chile, pela Constituicio de 1925, nas cidades de mais de 100.000
habitantes e nas que forem indicadas pela lei, o “aleaide”, que & o presi-
dente da municipalidade, é nomeado e demitido pelo Presidente da Republica.
De nomeaciio do Presidente sfio também os intendentes e oz povernadores, che-
fes os governos das provincias e dos departamentos.

Who seria dificil - mas, é desnecessdrio — multipliear 8sses exemplos,

De resto, no doute parecer do Sr. Deputado LUcie BITTENCOURT se en-
eontra a citacio do relatbrio de GIUSEPPE RENATO, em que g¢ mencionam outros
pafses que sujeitam suas eapitais a regime peculiar — Alemanha, Hungria,
Bulgdria, Dinamarca, Polénia, Canadd, Venezucla, Estd, assim, feita a indi-
eacio de vinte paises — oz mais adiantados do mundo.

O Sr. LGcio BITTENCOURT minudeou a andlise de alguns désses eagod —
em que se evidencia a inexisténciaz da pretendida autonomia irvestrita. Algu-
mas dag informacbes por &le apresentadaz sfo, todavia, inatuais,

O naobre relater informou gue Paris nfo tem “Maire” eleito, "como as
demais comunas, sendo as respectivas funcbes deferidas a dois Prefeitos”.

Conviria, no entanto, acrescentar que 8sses doiz Prefeitos -— de policia e do
departamento do Sema — em Paris, sfio nomeados pelo Chefe do Esgtado; que

os Maires” das comunas sfo eleitos pelos Conselhos municipais; e que oz Pre-
foitos, chefes dos governos dos departamentos, de livre nomeagiio do Govérno
contral controlam os atos dos “Maires”, podendo anuli-los e suspendé-los,
assumir funcdes do “Maire”, suspender-lhe o exercicio (HAURIOU, Droit Admi-
nigtratif, pags. 194, 200-202).

Em relagio & Inglaterra, deve se atender & advertdneia de RAMsAy MuIR
sbbre a centralizacfio exercida em Londres, acregcentando:

Mhe centralising process is most obviously exhibited in the inereasing
eontrol exercised by the central government over the local government authori-
ties, which become, more and more, merely agents for the execution of the
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central Government's will” (How Britein 4z Governed, 1930, pig. 282).

Quanto a Pertugal, o parecer alude & “lavga autonemia” concedida aos
poderes loeais pelas leis de 1885 e de 1891; & centralizacio decorrente de pré-
ticas ¢ usos ulteriorves; e g bases de revigoramento da autonomia estabele-
cidag pela Constituicio de 19011, Néo se refere, porém, acs “drgfos locais™,
os “magisirados administradores” — o Presidente da Cémara, o Administra-
dor de bairro e o Governador civil, que sfo sempre de nomeaciio do Govérno,
por vézes até mesmo do Ministro do Interior. Em Lishoa e Poérto, o repime
estabelecido pelo Cddigo Administrative é ainda mals centralizado, dependendo
de aprovagio do Govérno a execucfio dag deliberacies sbbre certas matbriag.

Na Argentina, a questiio da federalizacio da capital do pais provocou
graves divergéncia®, lutas e conflitos, que 86 terminaram em 1883 ({vide
GonzaLez CALDERON, Derecho Constifucional Argentino, vol, I, pags. 127-137,
448-477), A Constituicio de 1860 ji investira o Presidente da Naciio ma
condicho de chefe imediato ¢ local da capital da Nagio” (art. 26, n.o 3).
A Constituicio vigente, de 1949, foi mais lonpe, aditando a &sse dispositivo
as palavras: “podendo delegar estag fungies na forma gque o determinem og
regulamentos administratives” (art. 83, n.0 8). A legislagio tem variade
gbbre o govérne da cidade de Buenos Alires; em 89, comissiio execufiva, no-
meada pelo Presidente, com acdrdo do Senado, suprimida em 90, restubele-
cida em 91; em 97, eleiclio; em 916, comisgfo nomeada; em 917, intendente
nomeado. BIELSA considera disentivel o fundamento desta regra no avt. 36,
n? 8 citado (Regime Municipal, pags. 52-60).

Raconhecendo, peis — alge inceerentemente, ao que me parece — a inexis-
téneia, em tantag capitais, da aAutonomina que pretende conferir a0 nosse
Distrite Federal, o ilustre Sr. Ltcio BITTENCOURT apontou, por derradeiro,
o exemplo da Sufga — mencionando que Berna estd sujeita 3 legislacio can-
tonal e ali funcionam o Executivo e o Legislativo, a0 passo que o Tribunal
TFederal tem sede em Lausana, e exaltando o perfeito funcionamento do sis-
tema federativo. B

Também ¢ Sr. AFONS0 ARINOS invocou, mals prudentemente, o exemplo
da Suica, e assinalou a necessidade de regular, “como se d4 na modelar repu-
blica helvética, a coexisténeia das diversas ordens de atribuicies politicas e
administratives”, Ora, nflo se pode negar que tenhamos conseguido regular,
em nosso Distrito Federal, as atribuigies politica e administrativa — ainda
que todos reconhegam os graves e rveiterados erros do Conselho Municipal,
maiores sempre que os do préprio Prefeito. o
. Ap 8Br. AroNgo ARINOS nho terd ficado despercebide — como talves o tenha
ficado ao Sr. Licio BITTENCOURT — o art. 108 da Constituicfio suica de 1848,
que correzponde ao art. 115 da Constituiciio atval. Q nobre lider da TU.D.N.
observou que & lei federal se atribuiu competéncia para dispor sdbre ‘4 sede
do Govérno, O dispositivo constitucional & mais amplo: “Tudo o que conoerne
4 sede das autoridades da Confederaciio é objeto da legislacio federal”. Em
eonseqtiéneia, a lei federal nfo tem, apenas, que fixar a sede dos poderes
federais; ela regulard tudo o gue ge refira a essa sede. A sombra désse dis—
positive, a lei federal pode estabelecer qualgquer normag gdbre o govérnoe

-de Berna. E’ o aniquilamento completo da autonomis. -

Bem gabe o 8r. Lfcro BITTENCOURT, como vimos, a diferenca entre o
regime dag demais cidades e o das capitais. Eviton, contudo, apontar o trago
caracteristico dessa dependdneia — que é, precisamente, a malor, mais ime-
diats subordinacfio ao govérno nacional. ) :

Nesses casos se acentua a proceddneia da observacio do Sr. WASHINGTON
AZEVEDO r

“0O prinefpio da supremacia do Estado é adotado hoje em todos os pafses
civilizados. As cidades sfio os érgéos de que o Estado se utiliza para ‘maior
conveniéncia na administracfio dos intergsses locais” (A organizapdo tdenicw
~dos Mumnictpios, phg. 11).
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O mesmo douto expositor acrescentou que o contrile legislativo “congiste
em tormular, por meio de estatutos, regrag, microsedpicamente pormenoriza-
dag para cada caso imagindvel”, ao passo gue “o contrile administrative uio
tem & forms corretiva, que caracteriza o contrdle legislativo; é, antes de tudo,
preventive (op. ¢it., pags. 14-16). Portante, preferivel.

Nossa trodigio constitucional — Ao tempo de RUI BARBO#A, 5 regra vigo-
rava, seb o império da Constituigio republicans, havia menos de dez anos.
Pagsaram-se mais de 60 anos. Sobrevieram ountras constitwicSes, Por vézes
foi reformada a lei orgénica do Distrito Federal. Sempre subsistiu o preceite

da livre nomengio do Prefeite. Desde a primeira lei orghnica — n.0 85, de
20 de setembro de 1892 — votada pela prépria assembléia de que emanara
“a Constituicio de 24 de fevereiro — tem vigorado 8sse preceito. Até se am-

pliou o arbitrio do Presidente da Reptblica para designar e demitir o Pre-
feito, pois o art. 18 dessa mesma lei estabelecia a nomeacfio pelo prazo de
4 anos e a Lei n.° 543, de 23 de outubro de 1898 determinoun que o Prefeito
seria conservadoe enquanto bem servisse. Desapareceram essas restrigbes, tal-
vez mesmo sem revogaciio expressa (ARAGI0 CASTRO, Anual do Consiiluicdo
Brasileira, pag. 190).

_ Depois, a Lei n® 893, de 29 de dezembro de 1902, investiu o Prefeifq
temporariamente, de plenos poderes, exceto o de criar e elevar impostos, dis.
solvendo o Consetho municipal em fungfio e dilatando por geis meses a eloi¢io
de novo Conselho.

Cabende ao Congresso Nacional (Const. de 91, art. 84, n.° 30) “legiglar
s6bre s organizaciio do Distrito Federal”, entendeu-se que ficou investido per-
manentemente das prerrogativas de assembléia congtituinte, podendo estabe
lecer a organizacfo maig conveniente e repgular as funedes dos érgios legis-
lativos ¢ executivos,

HExpendeu essa interprefaciio, o insigne J0i0 BARBALHO — que, alids, na
Congtituinte de 91, fora dos mais extremades defensmores da autonomia local.
Escreveu éle, com incontestavel acérto:

“Ag rvestricoes a0 Poder munieipal do Distrito Federal lhe sfo impostas
pelo fato de ter sido 8le destinado para sede do Govérno da Unido. E o

-artigo nio se referlu s6 a3 restrigbes especificadas na Constituicdo, mas tam-

bém &g gue por leis ordindrias se estabelecerem pela raziio de que outras
gse podem tornar necessiriag e ndo convinha tolher nisso a acgfio do Peoder
Legiglasivo nacional.

“3 gque ge tem principalmente em vista, com a instituicfio do “distrito
federsl” & que o Govérno da Unifo, que néle tem sede, esteja em sua casa
e seja dono dela. A esta consideragiio subordinam-se naturalmente té"b_das ag
outras, refevenves % administracio local. A Constituigio f8z bem, pois, dei-
xando ao Congresso os poderes necesshrios para regular, por modo dife-
rente ‘do comum dos municipics, o da Capital federal, o de coactar, quando
convier, s acio do elemento munieipal, subordinado, por necessidade, ao Poder
Tederal ns especial circunscrigio de que se trata®, (Constituigio Federal Bra-
giletra, pag. 277).

Acrescentoun alnda: ' ) . .

. B aqui nfic hi invocar como indeclindvel o prineipio ‘da autonontia mani-
cipal, o gqual jamais servird de obstdculo aos fins constitucionais desta ins-
tituicio especial, o “Distrito Federal”, criada Unicamente por bem da inde-
penddnein e livre agilo da autoridade central” (idem, pag. 277). )

‘ No' mesmo sentido se tem orientade nossa doutrina constitucional, O Sn
CARLOS MAXIMILIANO opinava, categdricamente: “nfio hd nem deve haver auto-

‘nomia® (Constituicho Brasileira, 3.5 ed., pig. 484). AURELIANo LPAL aplaudia

a solugfe americana (Teorin e prdtica de Gonsé'ﬂmigdo, pag, 782). PE]}RO
Lessa, que considerava inconstitucional a nomeagfo de Prefeito dos muniei-

- plog, -admitia, no Distrito Federal, a mesma nomeacho pelo Presidente -da
‘Reptblica (Roforma Constitucional, pigs. 52-58).
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O Br. TeEmisroctEs CAVALCANTI nfo teria sido bastante afirmativo nos
Comentdrios & Constituigdo, nem criticara a nomeacfio do Prefeito do Distrito
Federal, no que escreveu no valioso Tratado de Diretto Administretivo, em
apole do sistema da Carta de 1987 (vol, I, pdgs, 191-4), Mesmo nos Comen-
tirios, porém, adverte gque a eleicio do Prefeito € medida que talvez nio seja
das mais recomendiveis para uma grande cidade, gede da Capital (vol. I,
phg. 834). Na Comlssfio do Itamaratl, seu pronunciamentoe foi, aliis, franca-
mente em favor da elctividade do Prefeito do “atual Distrito Tederal” (Ar-
quivo Judicddriv, vol, 29, pag. 197).

‘Nogsa maig alta autoridade em matéria de municipalismo, o Sr. CASTRO
-NuUNEs, estudou, exaustivamente, o problema constitueional do Distrito Fe-
deral -— repetindo, entfo, sua frase anterior: “Distrito Federal e autonomia
-— ou eutonomia do Distrifo, como é corrente dizer-se, sfo duas coisas que ge
excluem, inconcilidvels, incompativeis, incompossiveis” (Direito, vol. I, 1940,
pags, 65-98).

Por igual, AGrNoR »E ROURE dissers que o Distrito deixaria de ger “federal”
se fdsze autdbnomo,

Soube o 8r. PEbro CALMON, sdmente é&le, com lavga visdo de historiador
e de jurista, revelar todo o acérto, a légica, og beneficios, a continuidade da
golucfio gue demos ao problema do Distrito Federal. A uma, o Ato Adicional
teve o mérite de criar o “municipic neutro” para sede do Govérno eentral,
de tal sorte que, ac¢ proclamar-se a Repiiblica, j4 havia um distrito federal,
que nfo lesava o cqnilibrio federative. Poupou-nos, assim, ¢ Afo Adicional
sérias dificuldades, a ponto — observa o Sr. PEpro CALMON — de se nfio
congiderar necessdria a mudanca da capital. A outra, a situacdo do Distrito
Federal — antes de “autarquia®, que de “autonomia”, como diz ONSARI —
é, agora, preclsamente, a mesma dag provinciag do Império, com o executivo
de nomeacho do Imperador e assembléias legislativas eleitas pele pove (Curso
de Dhreito Constitucional PBrasiletro, 1947, pédgs. 111-114).

Outros eilenciaram, sem opor objeclo ou critica. NHo calarei, em con-
trario, as opiniGes de ARA¥J0 CASTRO, ARresTIDES MILTON, PAULO DE LACERDA,
FILINTO BASTOS e SILvA MARQUES, bastante numerosas e valiosas, mas sem
apoio em argumentos deeizivos. Quanto a ARAGJo CAgTRO, & bem signifieativo
o foto de ter, apesar da opinifio doulrinaria, j4 manifestada, estabelecido em
sen projeto de Constituicin, de 1931, que o Prefeito do Distrito Federal poderia
cer nomeade pelo Presidente.

Também a jurisprudéncia do Supremo Tribunal Federal tem reconhecido
n eonstitucionalidade da nomencdio do Prefsito do Distrito Federal (Ac. de
24 de janeivo de 1917, in Rev. Supr. Trib. Fed., vol. XI, pag. 234; de 9 de
novemhro de 1918, cit. Rew., vol. 18, pag. 74: de 3 de dezembro de 1921,
cit. Rev., vcl, 38, pag. 128). )

Finalmente, a préticn dag instituicBes consaprou o mesmo_entendimento,
Q¢ o Digtrito Federal asswmiu — ac menos em parte — os servigos de higiene
@ saude phblica, o3 de policla, de trafego urbano, de bombeires, de ensino
seeunddrio, até mesmo o de iluminagio phblica, continuam mantidos pelo
Govéyno federal, que, por outro lado, retém ainda alguns impostos locais.

Talver sdmente as viclssitudes da politiea tenham levado algung dos nos-
so0s mais conspicues homens publicos a insurgirem-se contra essa regra logica

 ftil.
¢ Tem valido como pregfo eleitoral a autonomia do atual Distrite Federal
No Congresso Nacional, a idéia foi, por vézes, aventada — e rejeitada. A

deficitnela dos meios de informaciio impede-me de mencionar, de prouto, todos .

o8 essos. Mag, sfo bem significatives og projetos de OT%C:ELIO G_AMA'R&' e
cutros e do 8r. FLAvio pa SILVEIRA, em 1916, fiste fol rejeitado in limine
pela Comiszdio de Justica da Cémara, composta de CUNHA MACHADO, MuLo
PrRANGO, GUMERCINDO RIBAS, MAXIMIANG DE FIGUEIREDO, PRUDENTE DE Mp-
gA1s. Como se v8, uma comissfio de juristas ilustres, de grande experiéncia
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politica. Todos, sem digerepincia, repelivam o projete (Aneds do Cdmara,
1916, vol. 7, pég. 674). No mesmo ano, hd outro parecer da referida Co-
migsfo, no mesmo sentido {(Anais, vol. 6, pags. 325-8), subserito, também
por ARNOLFO AZEVEDG ¢ Josii GONGALVES — com o vobo vencido, igolado, de
PEDRO MOACIR.

Im todos o3 principais projetos de Constituicio — da Comissfio do Ita-
mwarati, .da Comisgfo da Assembléia de 88, da Comissfio da Assembléia de 46,
da. Comisséo do Instituto dos Advogados désse mesmo ano, do_Sr. A. SAMPAIO
Doria — foi seinpre consignada expressamente a regra da TLvre nomencio do
Prefeito do Distrito Federal, até mesmo quando se determinava a eletividade
dos prefeitos das demais cidades.

Pﬁb’lPOde congiderar-se que nfie ha regra mais arraigads em nosso Direito
ico.

_ Consideragbes de ordem politica -—— O parecer do Sr. Arfrio Vivacqua é o
mais recente e fol subserito pela respectiva comissfo especial do Senado —
com a s6 excecfo dos Srs. MELO ViANA, Ivo DE AQUINO e ALFREDO NEVES,
0 ilustre Relator, dizendo-se com eleginela, “minerador retardatérie”, reco-
nhe_ceu que ndo poderia trazer ac debaie grandes confribui¢les novas; ainda
assim, repasson os antecedentes histéricos, revigorou argumentos ja4 apre-
sentados, deu-lhes maior lustre. Foi, porém, sbbre o aspecto politico do pro-
blema que o ilustre Senador espirito-santense mais interessantes e inéditas.
conzideracbes apresenton em seu notabilissimo parecer — ainda que o Sr.
AronNs0 AriNoS e LXicio BITTENCOURT j4 houvessem tratado a questdio por
8sse aspecto,

Os trés eximios juristas desenvolveram e ampliaram o argumento aterra-
dor de RUr BARBROSA: se o Distrito Federal nio pode eleger o seu Prefeito,
também os outros centros, menos avangados politicamente, nfio podem esco-
Ther os seug governos.

O Sr. AroNso ARINOS avancou dencdadamente, contra o que chamou “o

grande espantalho dos anti-autonomistag” —- o “sempre invocado, sempre de-
cantado perigo de atritos e friceBes entre os poderes politicos local e federal
exercides smbos numa mesms e estreita circunserigio territorial” — e invo-

con a necessidade do regime federativo.

Sob essa inspiragdo, o Sr. Lcio BIXTEN¢OURT disse que “o argumento
central dos que combatem = autonomia” é “o perigo de afrito entre o-.poder
local e o poder da Unifio”; e acresecenton que “a coexistdneia de trés ordens.
de govérno s6bre a mesma faixa territorial é wm dos tragos caracteristicos
da federacfio”. Do mesmo passo, afirmou o inevitdvel desentendimento do
Prefeito nomeado com o3 Vereadores eleitos, considerando necessdric “unificar
as fontes dog dois poderes”. ‘

Por dltimo, o Sr. Amitto VIvAcQua, reiterando 8sses argumentos, adugzin
uma ponderacio ainda nfc formulads: a eleigo do Prefeito visa a “uma
indispensdvel preparagio, institucional e politica, para o prixime advento da
autonomia integral”,

Além disso, o agudo senso politico do Sr. Arfizo Vivacqua levou-o a ex-
eluir o perigo, apontado por BARTHELEMY, da formagfio de “poderes loecais
demssiado poderoses” — assinalando a “inovacfio” da intervencfo federal,
gque “assegura maior autoridade &4 Unifo”, Parece, pois, que até mesmo o
nobre Senador estd esquecido da intervencio de 1987 -— que truncou a adminis-
tragsio do primeiro e finico Prefeito eleito, havido no Distrito Federal, ou no
precedente Municipie neutro...

Nio me parece mais procedente a slegacfio da mecossidade de preparagilo
para a autonomia integral, de que gozard o Distrito Federal guandoe se con-
verier em Estado federado — evento &ste que o Sr. ATiLic VIVACQUA acredita
“proximo”. N#o é a falta de “preparacfio” politica gue justifica a nomeacic
do Prefeito; é a presenca do Govérno federal, que tem sede mo Distrito, assim
como a complexidade dos problemas da sdministragio de uma grande cidade
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c9sm-opolita e contendo numerosos elementos suscetiveis de movimenfos emo-
cionais. Tanto essa preparacio preliminar nfo é necessiria para a {trans-
:for_magﬁo em HEstado, que se nio cogitou dela para a transformacfo do Terri-
tério do Acre, determinada vpelo Ato daz Disposictes Constitucionais Tran-
gitériag, sob condigho preciza, realizdvel proximamente.

Os argumentos fundades na indole da federagio, merecem-me o maior
aprego, porque sempre pensei, como o Sr, AFONS0 ARINOS, que “sb ela se
ajusta & melhor satisfagfo das nossas necessidades materiais e zo progressivo
implemento dag nossas aspiracde liberaig”.

Congidero, porém, que o contrdle do govérno da capital da Unifo pelo
gové.rno nacional &, verdadeiramente, ums exigéncia do regime federativo.
Equlp_aro-a & igualdade da representacio dos HEstades no Senado Federal. A
experibnein de tantos paises, o exemplo de tantas cidades, os nossos préoprios
antecedentes histéricos — que ji analisamos — comprovam-no decisivamente.

Por outro lado, o regime representativo — precisamente pela falibili-
dade da presguposta representaciio da opinific piblica bem esclarecida —
exige a pluralidade das sondagens dessa mesma opinifo. Por isso, considero
satizfatéria, em tese, e até certo ponto, a nosga organizaciic de Distrite Fe-
deral -— caracterizads pela clmara eleita por voto direto, o Prefeito de
nomeaciio do Presidente da Repiblica com aprovaciio do Senado, as delibera-
pies da CiAmara sujeitas ao veto do Prefeito, vevisto pelo Senado. Essa in.-
torvengio federal, continuada, restrita, permanente, ressalva og inter@sses na-
cionals, que estio envolvides, inevitdvelmente, na administragio da sede do
CGovérno federal. As agitacies politieas das grandes cidades — maior nas
capitais, e ainda mals numa cidade como o Rio de Janeiro — turbam o sen
eleitorado, impedem a serena consideracgiio doz interdsses de ordem meramente
administrativa. Tal cireunstéincia levou-me a preferir que as Chmaras mu-
nicipais sejam constituidas — ndo pelo sufrdgio popular, universal e direto,
e sim pela representagio profissional. Ressalvada esta moedificagfio, acredito
que o orpanizagio do nosso Distrito Federal conecilia bem o concurse do Go-
wirno federal com o local, evitando a preponderdnels dos infer@sses desta
altitae inspiracio, estreitos e danosos. O gue é de recear, no regime federa-
tivo, nfio é a coligfio de poderes — que BOUTMY considerava inevitdvel, senfio
benéfica em cerio sentido: é a preponderdncia doz intersses que devem ser
gubalternos, do que se chamou “politica de campanirie”, No Distrite Federal,
mais que em qualgquer outra eidade, é possivel. e & de temer, essa prepon-
derfineia: corrige-n, exclui-a, o contrle, ou supervisiio do Govérno nacional.

Até na formacio do Congresso Nacional, terd sido a mesma preocupagiio,
gue levon, por fim, & eléiciio des deputados por Estados, e nio por distritos
oleitorais, em que se dividissem os Hstados, e & formagfo das duas Chmaras
por critérios diversos.

A incoeréneis do emends — Vimos que A precedente emenda constitu-
cional, tendente a estabelecer a autonomia do Distrito Federal, se opds uma
objecio de ordem téenica, Também se argliiu, contra a emenda atual, que
elg ndo altera nenhum dispositivo da Constituicio — & apenas aditiva e, por
isto, inadmissivel, O Sr. Locro BrrreNcourT destruiu, facilmente, essa obje-
¢io. Também a conzidero improcedente.

Mas, o que se pode dizer é que a emenda & incoerente com a Consti-
tulefio & que se apde, & com ela ineoncilidvel e, por isso, nfic deve ser aceita.

Wou Estados Unidos se discutiu largamente se o poder de emenda nha
Constituigho sofre restrigies decorrentes do espirito, ou da estrutura, da
‘mesma Constituiefio. Ainda que por ésse fundamente nfo se possa pronun-
ciar a incongtitucionalidade da emenda aprovada regularments — & irrecusé-
vel que, antes de aprovada, se deve eonciderd-la nesse ponto de vista, evi-
tando cometer, mais que um desprimor de téenica, uma incoeréncia, uma
contradicio gue figue exarada mna Constituigio.

Ora, & instalagdo da capital em local subordinado, direta e principal-
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mente, senfio exclusivamente, s autoridades nacionais, & necessidade inilu-
divel, que até se pode considerar caracteristica do regime federative. A expe-
rigneia dos HEstados Unidos e da Argentina bastaria para comprovar essa
observacfio. A Austrilia, depois de ter a sua capital instalada numsidas
provineias, construin Camberra para gede definitiva do Govérno federal,

Assim, a chamada “autonomia” do mosso Distrite Federal compromete
o funcionamento normal, talvez mesmo acarrete a subversfio do regime federa-
tive. Com 8sse fundamento seria desde logo inadmissivel (art. 217, § 6.2 da
Constituigfio).

Em todo o caso, se aprovada, a emends constituecional em curso eriari
am ilogismo deplorivel em nossa lei méxima. Porque, como ji acentuel, o
Distrito Federal definitivo nfo terd autonomia, sendo o respective Prefeito
de nomesciio do Presidente da Reptblica; e, por oufro lado, mesmo em rela-~
¢io a0 atnal Distrito Federal — como reconhecew o Sr. Arfrio VivAcQUua —
o Congresso Nacional guardard a compsténeia, que lhe confere o art. 25 da
Constituigdo, para legiglar sébre a sua organizacio administrativa e judicid-
rin & varios servicos pdblicos eontinuarico a carge da Unifio. Agora mesmo,
no orcamento federal de 1953, se consigna, para d&sses servigos a contribuigio
da Prefeiturn estimada em 687 milhdes de cruzeiros -— que ela nfo pagard,
Como nfo paga o débito de 13 pilhdes de cruzeires, apurado até o fim do
exercicio de 1961,

A emenda dispde que o Govérno Federal intervird no Distrito Federal
somente nos casos em que intervém nos Estados e nog em qua dstes intervém
nes munieipiog. No entanto, substituird essa forma permanente de interven-
¢ie — que & a legislagio sébre matérias da maior importaneia. Nem se diz
que fique excluida a apreciagfio, pelo Senado Tederal, dos vetos do Pre-
feito, A questio pode surgir e comporta controvérsia. FEntdo, a autonomia
se reduziria ao provimento, por eleiciio do cargo de Prefeito do Distrite Fe-
deral. Ainda neese ponto, o nove dispositivo macularia a Constitnwicio com
outra incoeréncia, porguanto ela permite (art. 28) due os Prefeitos das capi-
tais dos Estadog zejam de livee nomeacio dos governadores, exige gue o Se-
jam og das cidades de importéncia milltar — e nio se compreenderia que
sbmente o Prefeito da Capital Fedoral fieasse sendo, obrigatdriamente, esco-
lhido por cleicho popular, Darfamos uma contribuiefo gingular ao Direito
Congtitucional contemporineo, emancipando do Govérno federal o govérno da
cidade em que &le tem sede. B criariamos essa novidade, no momento em que
tantas dificuldades nos assoberbam, tantas outras providéncias se tornam ina-
didveis, que o Congresso Nacional, em sua sabedoria, teria retardado, para
adotar, 53 pressas, o que lhe parece o maler reclamo da opinifo piblica.

Ainda mals: o Chefe de Policia do Distrito Federal continuard a ser da
nomeacio e da confianca imediata e pessoal do Presidents da Reptblica — e
nio do Prefeito eleito...

A reforma desejdvel seria para excluir o sufrdgio popular direto na
formacio da Chmara Municipal, adotando-se, como tenho sugerido, a vepre-
sentacio profissional. No entanto, pretende-se ampliar aquéle sufrjgio ao -
provimento do cargo de Prefeito. E & bem sintom#tico, nfo s6 da inconve-
niénein, mas, até, da impraticabilidade da observineia dos principos da poli-
tica partidiria, nos municipios e no Distrito Federal, o fato das mudangas
de fillagio partlddria que, como oy deputados, tantos vereadores tém feito.
Recentemente, nada menos de sete ilustres vereadores do Distrito Fedral,
cleitos por diferentes legendas partidiriss, estando afastados dos respectivos
partidos em consegiiéncia de sua atnacic na Camara, passaram a constituir
uma “baneada independente” (Jornal do Coméreio, de 11 de dezembre de 1952).

O -provimento de eargo de Prefeiio por eleigio direta ¢ mesmo a autono-
mia irvestrita, o self government da cidade do Rio de Jaeniro nio se podem
congiderar aspiracfo irrealizavel, de todo incompativels com o interésses na-
cionaie.- Ao contririo — a prépria Constituigfo tragou o meio de realizd-las.
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Conforme a lei federal, prevista pela Constituiciio e promuleada
{67) mediante parecer do Conselho de Seguranga Nacional, dezoito
cidades -— apenas dezoito cidades — foram declaradas em tal situa-
¢o. Creio que se féz a designacfo acertadumente. Também suponhy
que cireunstanecias ocasionais podem revestiy da mesma “importineia
excepeional para a defesa externa do Pals” outras cidades nio men-
cionadas na lei citada, A enumeracfio estrita da lei pode tornar-se
inguficiente. Agora mesmo, ao que parece, se cuida de estender 3 ci-
dade de Fortaleza a lista organizada e excluir dela a cidade de 880
Paulo. A Lei n.% 1.444, de 29 de setembro de 1951, tornou elegiveis os
Prefeitos de cinco eidades, do Estado do Rio Grande do Sul (57-A).

Jé o dizia, na Constituinte de 84, o Sr. Ararmss NoGUEIRA: é a transforén-
cia da Capital Federal para para o planalto central, Nesse gsontido, devem:
desenvolver-se os esforgos dos que alimentam tfe respetdvel aspiracéo,

(67} Lei n,0 121, de 22 de outubro de 1847,

(B7-A) PREFEITOS DAY CIDADES DE IMPORTANCIA MILITAR — O art. 23,
§ 2.0 da Constituiesio federal, determinou:

“Berfio nomeados pelos governos dos Estados ou dos Terri-
térios os Prefeitos dos Muniefpios que a lei federal, mediante
parecer do Comselho de Seguranca Nacional, declarar bases ou
portos militares de excepcional importincia para a defesa ex-
terna do pais”.

E’ um preceito imperative. Nfo simples permissio, como a do § 1.9 do
mesmo art. 28, que faculta a nomeagio dos Prefeitos das capitais e dos muni-
cipiogs onde houver estincias hidromineraiz naturais beneficiadas pelog Eata-
dos ou pela Unifio. No § 2.° hd a determinacfo de que o Prefeitos dag cida-
deg declaradas de importdneia militar excepeional, “serfic” nomeados pele
govérno local, Portanto, a Lei federal terd de declarar guals sfo essas cidades.

Lfetivamente, a Lei n.0 121, de 22 de outubro de 1947, f4z a determina-
ciio exigida pela Constituicfo. Foram declaradas nas condigbes previstas no
art, 28, § 2.9, as cidades de Manaus, Beléms, Natal, Recife, Salvador, Niteréi,
Angra dos Rels, Sfo Paulo, Bantos, Guarulhos, Florianépolis, Sio Francisco,
Pérto Alegre, Rio Grande, Santa Maria, Gravatd, Canoas e Corumbi — ou
sejam, 18 cidades, 9 das quais capitais de Estados.

Iim setembro de 61 (Lel nC 1.444, de 29), foram excluidas dessa enume-
ragio as einco cidades do Nistado do Rio Grande do Sul. Ao mesmo tempo,
ou sucessivamente, se propds no Congresso gue fdgsem também excluidas as
cidades de Manaus, de Santos, de S&o Paulo, de Corumbs, de Niterdi, de
Angra dos Reis, ds Belém, de Natal. Sucessivamente, tém gido excluidas quase
tbdas as cidades mencionadas na Lei n? 121. .

Ouvide s6bre alguns déstes projetos de lei o Conselho de Seguranca Na-
cional acentuou que “perigosa se torna a aprioristica declaragio de grandes
centros populosos como bases ou portos militares, de vez que ficarfo as eita-
das bases & mercé de bombardelos e ataques inopinados sem que ao menos
se posaa langar méo do direito de declaracio de cidade aberta™. Hsta ponde-
racfio justificaria a revogacfio total da Lel n.0 121. No entanto, viriag leis
tém determinado apenag a exclusfio de vérias cidades da enuméragio contida
ne art. 1.9 da Lei de 1947. Duas leis assim dispuseram, repetidamente, em
velagio & cidade de Angra doz Reis, .

Nulificado praticamente ¢ dispositivo constitucional, o que se evidencis
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Nem geria somente # essa consideracio, da necessidade da defe- .
9a externa, que, a4 meu ver, se devia atender. Razdes de ordem eco-
ndémica, talvez mesmo de ordem politica, podem ter igual, ou maior
péso. Até a ocorréncia de calamidade publica, reclamando a presta-
¢80 de socorros, pode justificar ccasionalmente a nomeacéce de Pre-.
feito, imune das preocupacdes eleitorais.

L T

E’ forgoso reconhecer que a faculdade de autodeterminacio, que-
se conferisse aos municipios, como recomenda a Carta de Petrépolis,
levaria & diversidade de organizaces, que é uma necessidade nio.
atendida no regime atual. Mas, levaria a essa diversidade com exagé-
ro. Por mim, s6 & desejo — sem exagéro,

Do reconhecimento da competéncia dos Estados federados para.
organizarem os municipios respectivos, fixando, em suas constitui
¢les, a extensio da autonomis local com as regtricbes necessiriag ——
deve decorrer a pluralidade das organizaces munif:ipais. Haveria,.
pois, de por-se térmo & atual uniformidade dos municipios — todos,
grandes e pequenos, ricos ¢ pobres, présperos e atrasados, bitoladog
pelas mesmas normas, com a mesma autonomia, a mesma conceitua-
¢do do seus interésses locais, definida na Constituicio federal ou
na Constituicdo estadual. Nossa Constituiciio federal fixa og tér-
mos, inalteraveis e idénticos, da organizacfio dos municipios. Todos
tém a administracio constituida do mesmo modo — Prefeito, em re-

érro do critério que é&le consagrou., Como disse, quer as cidades onde hé.
estineias hidrominerais naturails, heneficiadas pelo Estado ou rela Unido,
quer as cidades de excepeional importincia para a dofess externa do pais —
sio cazos espeeificos, que nfio sfio oz Gnicos em gue cabe a nomeagio do Pre-
feito municipal. Mencionando-os, com exclusividade — g Constituiesio foi il§-
gica. Porque excluiu a nomeagiic do Prefeito noutros cagos, similares a Bsses,
em que o intersse nacional a recomenda. A férmuls, que se deveria adotar,
era, como temos dito, a que decorria da Constituiefio de 91 e, & sombra desta,
ge I6ra firmando, isto é — a nomeacdo do Prefeito, pelo Governador do Es-
tado, cabe em tbdag as cidades onde avultam — ou preponderam — interdsses
extramunicipais, interésses do préprio Estado ou ds Unide federal, reconhe-
cido pela lei orgéniea respectiva.

Em todo o caso, excluindo a importincia militar do quase todag, seniio
de tddas as cidades brasileiras, o legislador terd feito uma revelacho sur-
preendente, tanto mals quanto destruird a previsdo da prépria Constituicdo..
Por outro lado, nalguns casos pelo menos, a primeirva eleicio do Prefelto se
fard em prazo mais ou menos longo — até de mais de um ano, quanto a
Niteréi — continuando em exercicio o Prefeito nomeado. Vale isso pelo reco-
nhecimento de gque tal préitica, ainda mesmo desamparada da justificativa de
interdsse: da defesa militar, ndo & de todo condendvel.
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2ra eleito, e Vereadores, sempre eleitos; todos arrecadam os mesmos
impostos; todos gozarfo, por igual, de autonomia ‘“no que concerne
a0 seu peculiar interésse” e, especialmente, quanto “a decretacio e
arrecadacio dog tributog de sua competéncia, 4 aplicacfio das suasg
rendas” e & “organizacio dos servigos piblicos locais”

Houve ai um ilogismo decorrente da intromissfio, na lei magna
federal, dos digpositivos sdbre og municipios, quando a sua organiza-
¢io deveria ficar enquadrada, quase por completo, como fizera a
Constituicio de 91, na competéneia dos Estados federados. TAVA-
RES BASTOS, avisadamente, ji condenava a uniformidade da organi-
zacho dog municipios (58). Contudo, quanto a mim, n#o chegarei a
recomendar o sistema das “cartas de incorporaciio” dos municipios,
expedidas pelas legislaturas estaduais, como é usado nos Estados Uni-
dos e TAVARE® BASTOS precottizava — pelo receio de que preocupacies
subalternas da politiquice, no seio das agsembléias estaduais, levasge
a adotar normas tendenciosas, demagiado restritiva da autonomia
local, em relacio A cidade em que os Deputados mais prestigiosos es-
tivessem em oposiclo — e vige-versa.

No anteprojeto de Constituicdo da Comissfo do Itamarati, em
1982, ficou estabelecido (art., 87, § 1.°) que teriam “carta municipal
prépria” os municipios que f8ssem capital do Estado ou com popula-
¢fo superior a 50.000 habitantes e renda de mais de 2 mil contos. As
cartas obedeceriam a principios gerals preestabelecidos em lei pela
assembléis estadual e, ainda, ficariam sujeitos & aprovacio desta.
Apesar das restricdes adotadas, o digpositivo née subsistiu na. Cons-
tituicio de 84. Creio que se deveria facultar aos Estados adotd-lo.

Agora, uma 86 Constituigfio estadual — a do Rio Grande do Sul
~ confere 38 CAmaras Municipais, em todos og cagos, competéncia
para elaborar em suas leis orgénicas, ainda que sujeitas & revisdo da
Agsembléia ou legislatura (arts. 154, I7, e 89, XX) . Anteriormente,
34 dispunha nesse sentido a Constituigiio do mesmo Estado, de 1891,
0 gue parece significar que o sistema néo provou mal. ‘

HAURIOU advertia que a Franca era quase o tinico pais que ado-
tara, para ag comunas, ‘“‘uma legislacio uniforme, tio pouco de acor-
do com a realidade das coisas”. Na maior parte dos pajses — acres-
centava — ge distinguem varias espécies de comunas. Na Espanha,

na Itdlia, na Inglaterra, na Alemanha, na América do Norte, ha uma.

(58) Op. ¢, paps. 141 e segs. Também SORIANOG DE Sousa, Direite
Pabdlico e Constitucional, pags. 385-388).
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digtingfio fundamental entre comunag urbanas e rurais, ou entre
grandes e pequenas comunas, entre as incorporadas e ag que o ndo
sfic (B9). Agora, porém, mesmo em Franca, a Constituicio de 1946,
prevé que as leig orgénicas estabelecam, para algumas grandes ci-
dades, regras de funcionamento e estruturas, diferentes das das pe-
quenas comunag (art. 89).

Se se comparam os preceitos de nossa Constituicio, referentes ao
Distrito Federal, com og que tratam dos municipios — nota-ge peque-
na diferenca de expressdes, pois daqueles consta que no Distrito Fe-
deral, havers “Cémara”, “eleita pelo povo, com fun¢bes legislativas”
(art. 26), ao passo que em relacfo aos municipios apenas se manda
aggegurar “a eleicio dos Vereadores” (art, 28, I). Nao diz a Consti-
tnicdo que os Vereadores municipais, a nio ser os do Distrito Federal,
sejam ‘‘eleitos pelo pove”; nem se diz que o8 muniecipios, a nfo ser
o Distrito Federal, tenham “Cémara, com funcdes legislativas”.

- Através dessas pequengs diferencas acidentais dos textos cons-
titucionais, mal podem os Estados ensaiar novos moldes de organiza-
¢fo municipal, nem o pode o Congresso Nacional em relagéio ao Dig-
trito Federal. Fica sempre a exigéneia de um Prefeito e de Vereado-
res — eleitos pelo povo. Ora, nesta exipénecia, perdura certa preo-
cupacio de organizar os municipios, inclugive o Distrito Federal, com
Poder Executivo e Poder Legislativo, sob o critéric da separacio de
poderes. Hgsa preocupacio poderia levar a dar a cada municipio tam-
bém um Poder Judicidrio, Pode supor-gse que corresponde a &sge pro-
péaito a justica de paz, que a Constituicio de 34 (art. 104, § 4.}, a
Carta de 87 (art. 104) e a Constituicio vigente (art. 124, X) admi-
tiraim expressamente — esta Gltima dizendo-a “temporiria”, as ou-
frag exigindo-a “eletiva”

Atualmente, as pequenas variaghes que apresentam em nossas
Constituiches estaduais, dentro dog térmos estreitos fragados pela
Constitnicio federal, nfo revelam nenhuma inovaciio de grande vulto.
Nenhuina inovacio capaz de acarretar uma nova experiéncia, ou ca-
paz de tornar o muniefpio, como se costumava dizer, verdadeira es-
cola da democracia. Nenhuma co-participacic maior do povo nas de-
liberacoes e nos ates dos poderes municipais — nem pelo referen-
dam legislativo, nem pela revogaciio de atos ou de funcionarios, me-
diante deliberacfio popular, nem pela acio popular para salvaguarda
da boa aplicacio dos dinheirog piblicos.

(59) Droit Administratif, 112 ed., pag. 180.
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Ao contrario — cada vez maig se arremedam os poderes da
Unifio e do Estado nos municipios. Portanto, acentua-se a fndole-
politica das municipalidades; postergam-se suas finalidades me-
ramente adminigtrativas. :

N&o & sem interésse recordar gue houve, nos Rstados Unidos, a
mesma preocupacic de simetria na organizacfio dog Estados e os.
Municipios. Essa preocupacio vai sendo, porém, abandonada, se nio
esta de todo abandonada, reconhecendo-ge os inconvenientes gue acar-
reta, perturbando e dificultando a administracdo. O “mayor” ¢ o
“council” colidem fregiientemente. O “council” tem, quase sempre,
gente demais. Gracas & tradicional variedade das formas de orga--
nizacdo dos governos locais, tem sido possivel adotar novos sisfemas
que conquistam aceitagfio generalizada. Torna-se até dificil apresen-
tar em lingua vernacula, as denominaces dasg varias coletividades,
em que vive o cidadéo norte-americano.

0¢e & RAY observam (60) que em nenhum Estado éle pode
viver sob menos de quatro governos: — “national”, “state”, “county™
e “city, vilage, or town”. No dicionirio de MICHAELIS, “county’’ se
traduz por “condado, provineia”; “‘city” é “cidade”, ou “a parte prin-
cipal da cidade”; “town” é cidade e, também, vila: “township”, o is-
trito ou térmo de uma vila.

No entanto, além désses quatro governos inevitiveis, hé, tltima-
mente o “special distriets”, ou “quasi municipal corporations”, que-
assim se distinguem das mais antigas corporagies municipais que
afio ag “cities” e “villages” (61).

Dai resulta que um cidadfio, em Nova Iorque, por exemplo, pode:
estar no “school, fire, water, lighting, sewer, and sidewalk districts”,.
vivendo, assim, sob dez governos diferentes. Os contribuintes j4 ae
queixam de suportar “too much government”

Fssa multiplicidade excessiva, atordoante, dificilmente supor-
tavel, de governos locais — no €, em certos aspectos, invejavel, tendo
a vantagem de facilitar a adocfio de varias modalidades de organiza-
¢iio. A tend@neia parece ser, porém, no gentido de adotar moldes si-
milares aos das “corporations”, isto é, das sociedades andnimas, ou
emprésas privadas. Assim, em 1945, j4 800 cidades, ou mais, haviam
repudiado abertamente — informam OCG & RAY (62) —- “a velha

(60) Op. cit.,, pag. 983,
(61) Oae & RAY, op. cit, pag. 980.
(62) Op. cit, pag. 940.
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doutrina da separacio de poderes, com seus freios e balancas, autori-
.dade dividida, responsabilidade difusa ou diluida” e abandonado a
forma de govérno de comisséio e a do “council-mayor” — e &sge nime-
ro estd sempre aumentado,

T’ mais satisfatéria, nesse agpecto, nossa gituagio; sem {3rmos
que invejar a multiplicidade de autoridades, que se sobrepbem umas
2 outras, devemos aspirar & adaptacfio do govérno de cada localidade
as condicdes reais desta. Para 8sse fim, é imprescindivel que cada ITs-
‘tado possa variar os moldes da organizacio de seus municipios.

Em brilhante discurso, proferido na Assembléia Constituinte, o
:Sr. PEDRO VERGARA sustentou a auto-organizacio dos munieipios, re-
cusando aos Estados o poder de “dirigir, de policiar, ou de limitar” a
administracio municipal (68} .

0 ilustre Deputado rio-grandege reconheceu os males da autono-
mia municipal desenfreada, Disse que, se og municipios tiverem,

“daqui por diante, como no passado, a mesma liberda~
de, sem limites, que os levou a ruina em 'outros tempos —
outra vez cairfio em colapsc e ouira vez se degradardo
no cago administrativo e financeiro”.

Proclamou, ainda, que — “quem diz autonomia diz também cen-
{tréle”. S6 admitiu, contudo, o contréle pelo Judicidrio, a posteriori,
para “a repressio das deformacdes, violéncias e abusos da autono-
mia’.

No entanto, deve ponderar-se que, em verdade, os nossos muni-
cipios nunca tiveram “liberdade sem limites”: e bem assim que preei-
samente pela deficiéncia das limitacbes da sua “liberdade” — a quase
totalidade dos nossos municipios ja se acha “degradada no caos admi-
nistrativo e financeiro”,

0O Sr. PEDRO VERGARA proclamou que

“og municipios brasileiros devem ser og donos, os ge-
nhores absolutos de sen govérno” —

mas, logo condicionou essa sifuaghio, acrescentando:

{68) Didrio da Assembléie, de 18 de agdsto de 1046, pags. 4.048 & 4.046.
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.e para isso, antes de tudo, devem dignificar-se e
elevar-se a si mesmos”

Egta f6rmula, bastante vaga, torna tudo dependente do préprio
municipio: por si mesmo, éle ge dignificari e elevarid. O Sr. PEDRO
VERGARA indicou “a riqueza material, simultineamente com a expan-
sdo da cultura e da civilizacfo” — como sendo os meios de conseguir
o resultado apontado. Desenvolveu ésses conceitos: trata-se de “fo-
mentar. multiplicar, explorar tédas as fér¢as do crescimento”, fazen-
do com que “todos os estimulos, todos os fatdres, todos os beneficins”,
que se encontram nas cidades, existam nos municipios.

Os préprios térmos degsa contraposiciio do municipio 3 cidade
mogtram que o douto orador tersd tido em vista, apenas, ag pequenas
cidades e vilas em contraste com as grandes cidades. O principal &,
porém, que toda a sua defini¢dio dos reclamos do progresso ¢ do en-
grandecimento municipais nfio esclarece sébre a organizagio capaz de
os proporcionar. Ou antes, parece que o nobre parlamentar pretende
que cada municipio procure satisfazé-los do modo que melhor lhe
convenha. Mag, em que moldes se deve vazar a organizacio? Se a
“liberdade gem limites” og levou & ruina, por que aumentar essa li-
berdade?

Tenho dito que desaprovo a inteira uniformidade da organizacéic
municipal — sem querer a inteira diversidade, que poderia resultar
da autodeterminacéo conferida a cada municipic.

De resto, o mesmo ilustre Deputado revelou que se msplrara no
modélo americano —— considerando que a gua orientaciio resulia do
federalismo ¢ do presidencialismo. Recordou que, nog Egtados Uni-
dos, surgiu o “city-manager”, a quem se entrega a administragio do
uniefpio, por decisio do seu conselho e do respectivo mayor (o che-
fe do Executivo), e é “um administrador especializado e imparcia_l;”.
“um técnico, estranho as atividades politicas”, “um homem indica-
do por uma sociedade gue se dedica Unicamente & preparacéio de espe-
cialistas em assuntos municipais” — com “poderes quase absclutos,
mas demissivel ad nufum”

Essa 8, realimente — a chamada do “city manager” — uma das
trés formas por que os norbe-americanos resolvem o problema da
administracdo municipal. As outras duas sfo: a do “mayor-council”,
ainda adotada em mais de trés guintos das cidades de mais de 5,000
habitanfes; a da “commission”, que surgiu no principio déste século
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e vigora hoje em 800 ou mais cidades, e significa o abandono da dou-
trina da separacéo de poderes, concentrando-se as fungdes legislativas
e executivas em uma pequena comissiio, usualmente composta de cinco
membrog eleitos. O sistema do “city-manager” é o mais recente, ten-
do aparecido em 1914, com o intuito de corrigir os defeifos revelados
no sistema de “comission”, assim como &ste procurara suprimir. os
males atribuidos ao do “mayor-council”. Trinta anos apds a sua ado-
¢#o inicial, vigorava em 572 cidades, quase uma em cada cinco eida-
deg de mais de 10.000 habitantes, inclusive 23 de mais de cem mil
(64) .

Vé-ge, pois, que a organizaclio municipal tem evoluide, a pro-
cura da férmula que melhor assegure o funcionamento satisfatorio
dos servicos piblicos locais. Abandona-se, eada vez mais, a preocupa-
¢do de modelar o municipio como se moldou a Uniflo, como se molda-
ram os Estados. Fxclui-se a preocupacio politica de separacfio dos
poderes. O “council-manager” gistema inspira-se, sim, na organiza-
¢io das largas emprésas comerciais — o eleitorado corresponde & ag-
sembléia, o congelho aos administradores, o “mandger” ao gerenta

ou presidente.

E’ certo que o “manager” é demigsivel, como o é qualquer diretor
de gociedade andnima. Tem-se aventado, porém, a idéia de celebrar
contrato de locacdo de servicos e parece que, em certos casos, se ga-
rante indenizacéo se houver dispensa.

Ora, no mesmoe sentido da evoluciio agsim verificada, se deve
chegar - ja chegéramos e a ela devemos voltar —- & regra, ao menos
em relacdio s grandes cidades, da nomeagéo do Prefeito pelo gover-
nador. 3e ge reconhece a convehiéncia, até a necessidade, de entre-
gar a administragio municipal a um técnico, “estranho 3s atividades
politicas”, gsera possivel congegui-lo sendo nomeado pelo governador,
melhor que se fbr eleito pelo sufragio popular ou pelo préprio con-
gelho, Entre nés, a situacgio é
A infiltracdio da politicalha nos munieipios corrompe a eleicio dos pre-
feitos. Uma das vantagens do sistema do “city-manager’” foi restrin-
gir a eletividade dos chefes dos servigos municipais e o seu éxito com=

. pleto depende da protecio do “manager” contra “o assalto dos parti-

dos politicos” (65). (65-A).

L) T 06e & RAY, op. eif, phgs. 920 a 950.

. (66) FrLIgABETH MARSHALL Le gouvernement munictpal aua Hiols U'wis
pag. 185,
(66-A) FLETIVIDADE 0U NOMEAGAO, DO PREFEITO — Nio sbmente em
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Ao contrério, a sedutora norma da autodeterminacio dos muni-
vipios levari, quase sempre, senfio sempre, a0 predominio dos che-
fetes da terra, da tradicional “politica de campandrio”.

wphgervancia do })regeito constitucional, mas, também, para atender a necegsi-
dades dos municipios, cumpre aos Nstados prestar-lhes inteira assisténeia
téeniea e realizar meticulosa fizealizacio financeira.

A assigténelia téenica - permitida aos Estadog pela Constituicfo — tanto
mais se deve ampliar em conseqiiéncia da participaciio dos municipios em cer-
‘tos impostos, federaigs e estaduais. Como vimos, a prépria Unido a exerce,
¢ deve exercé-la mais intensamente, em referéncia & aplicaciio das rendas,
que concede aog municipios, estabelecendo og planos das obras em que ela
se fara. '

86bre s assisténeia téenica, deve-se atender a duas observacbes bem fun-
dadas, e que se completam: a do Sr. BARBOSA LiMa SOBRINHO, realeando a
escassez de téenicos; a do Sr. ALioMAR BALERIRO, que a cooperagiio de téeni-
o8 do Govérno federal encarece, desmedidamente, as obrag municipais (Muni-
cipalizmo em térmos financeiros, pags. 16-17).

Ora, essas duas dificuldades podem ser superadas pela nomeacfio do Pre-
‘feite, Podem, assim, og Governadores investir na administracio de cada mu-
miefpio um HEngenheiro de mérite, capaz de ser, ao mesmo tempo, um diretor
de obras competente. Nem se suponha que isso sejn impossivel. Assim féz
NiLo PrgANHA, quando governador do Kstado do Rie. Se assim se fizesse
sempra, nas escolas de engenharia se desenvolveriam estudos especializades de
mrbanizacdo, de municipalismo — e chegariam a formar-se numerosos téenicos
«de competdneia especializada para a administracio municipal,

Ao mesmo tempo, a denegacio ac Governador do Egtado da faculdade
“de nomear os Prefeitos municipais — ao menos das principais cidades, ainda
que com aprovacdo da Assembléia Legislativa — constitui ilogismo injustifi-
cével, pois lhe cabe, sem rdstricho alguma, a Jivre escolha e dispensa de
todos os seus auxiliares administrativos, dos chefes dog departamentos esta-
duais e de servigos piblicos que se estendem ae municipos, como oz de poli-
cia, de ensino e de higiene.

T, todavia, irrecusivel que, como j& disse, tem aumentado, nos cireulos
politicos, a repulsa 3 nomeacgio dos Prefeitos e se generaliza a regra da sua
eletividade. Vimos que, em relagio ao Prefeito do Distrito Federal, dag ci-
dades declaradas de importincia militar, das eapitais dos Estados — em todos
08 easos se suprime, ou se quer suprimir, a nomeacfo pelo Governador, ado-
tando a elelefio por sufrdgio direto. Sdmente em relagiio g estlneias hidro-
minerais, perdura, instacado, o preceito da livre nomeacfio pele Governader.
Nessa hipétese, como acentuei, o preceito & aplicado inconseglientements, pois
deveria estender-se a todos o8 demals casos em que o municipoiio seja, direta
¢ extraordiniriamente, favorecide pelo Estado ou pela Unifo.

A restricfio dog cascs de nomeagfio dos Prefeitog resulta, acaso, do reco-
nhecimento da inconveniéncia dessa prética? Nio, Nio se atribuem aoy Pre-
feitos nomeados malores erres que aos Prefeitos eleites. No Estado do Rio
se verificou que o mesmo Prefeito administrava muito melhor quande servia
por nomeacgio do Governador gue guando estava investido no cargo por elei-
«¢iio popular. .

Na Constituinte de 46, um Deputado mineiro, Sr. WBLLINGTON BRANDAO,
alvitron que o Prefeito fosse eleito sbmente “quande o nomear a mesma Céi-
mara recém-eleita, v. g., por metade e mals dois de seus componentes”. Nio
e pareceria feliz essa férmula; contudo, procurande justificd-la, seu ilustre
autor dizia guerer o munieipio, “nem excessivamente centralizado, nem lar-
gamente descentralizade, porém, cautelosamente interpenetrado np sangue e
no espirito da Federaclio” — e prestava valioso e Impressionante depoimento
sBbre o Prefeito eleito, nestes térmos:

Y

-Og exageros da autonomia municipal confinam a vida local em
preccupacdes estreitas, atrofiam o progresso, impedem a repercusséo
dos movimentos e das aspiracdes de cardter naeional.

“Podem ser inconvenientes os Prefeitos nomeados pelo poder
estadual: muite mais, porém, o s&o, aguéles gue se elegem em
pleitos ucirrados entre facebes aguerridas.

No #mbito relativamente acanhado em que se entrechocam,
casas Tacebes nfo se apaziguam nmnca, subsiste entre elas a di-
vis#o, ostensiva ou velada, e & de ver, nessas condigdes, que o
Prefeito eleito por uma delag nf@o contarid com facilidades para
levar a térmo ums boa administragio. Lutari com o adversario
numeroso e nio raras vézes com og préprios correligiondrios, se
lhes resizte 2y pretensies descabidas. E’' essa, desgragadamente,
a histéria viva de quase tddas as nossas comunas.

Nem tanto & falta de educaciio politica ou de maturidade téniea
se pode atribwir o mal: &le tem raizes no préprio temperamento
do nosso “homem municipal” de ordindrio obstinado no critério
partidario”.

Néo esqueco que o Sr. CAsTRo NUNES advertin:

“() Prefeito nomeado, segundo o sistema brasileiro, nfo é a
melhor solucio. Mas nfio nos parece que seja nem inconstitueio-
nal, nem incompativel com o principio da autonomia, que, dada
a interpenctragio das duas atividades -— municipal e estadual —
deniro do Municipio, comporia essa limitagio” (Do Hsiado fe-
derado, pig. 91). :

Quanto a mim, considero gue a nomeagiio nio s6 & constitucional, ainda
agora, em certos casos — como, também, é a melhor, a mais conveniente solu-
¢ho nos ecasos que indiguei na Assembléia Congtifuinte de 34, formulando
emends adiante transerita.

Reveste se da bela roupagem de conquista democritica o movimento pela
eletividade do Prefeito. A causa maiz profunds de seus triunfos parece-me
mer, porém, um mau sintoma: é a dnsia de todos oy partidog politicos de dis-
porem de mais altos, mals rendosos, mais numerosos cargos pilblicos para
gseduzir, ou galardoar, eleitores. Nesse ponto, todos éles se acordam. Cada
um confia menos nos efeitos da administraciio honrada, austera, competente,
que nos dos favores diretos, pesgoals, definitivos. o

O Prefeito elegivel, o Prefeito €loito, & o chefe eleitoral prestigioso, ©
partiddrio fiel e dedicado, que conhece e gabe premiar as dedmag:ﬁeusﬂdos corre-
ligiondrios. As atividades dos partidoes sdo dispendiosas, poucos sho os par-
ligiondrios que podem suportar-lhes os pnus e, pelo menos, aos que nio podem
suportd-log nfie se devem negar compensagdes amplas. .. .

Daf, a interferéncia, perturbadora, até nociva, da politicalha na admi-
nistragio.

" Especialmente na administraciio local se denunciam, por téda a parte, os
males decorrentes da infludneis dos partidos politicos. _

Tm nenhum ponto mais gque em relaco ao provimento de cargos phblicos
por cleigio — & perigosa a imitacio dos Estados Unidos, por isso mesmeo
que néle avulta essa influéneia, )

‘Reconhece-se gue uma das fraquezas do Eatado americano resulta do
grande numero de cargos para que devem ser eleitos politicog”, Cargos como
oz de “attorney general”, superintendente de educacio, tesoureiro estadual —

‘e tantos outros, inclusive o de “mayoer” — sfo providos por eleigio, por es-

{retto critério partidério, sabendo os cidaddos, em relacio a Mmuitos candi-
datos, apenas que se trata de um democrata ou de um republicano. Tudo



— 98 —

O préprio Sr. PEDRO VERGARA referiu que, antes de 1930, houve
Prefeitos que foram eleitog, e reeleitos, por mais de 25 anos.

resulta da “inabaldvel fé americana ne julgsmento do povo, ou, a0 MENOS,
no povo que nio é de descendéncia africana” (HARoLD LAsKi, The Awmerican
democracy, pags, 144-145),

Ali mesmo, apesar do alte grau de educagiio civica do povo, se tem reco-
nhecide os graves inconvenientes da interferéneia da politica partidiria nas
eloicbes estaduais e locals e se desenvolvem esforcos no sentido de coibi-los
(0Oce & RAY, Introd. to amer. gov. pags. 186-188).

Oz celebrados escindalos das municipalidades filiam-se 2s mesmas causas
e sobrevém, com maior repercussfio, nas grandes cldades:

1]

. partout ou l'importance des vessources municipales exei-
tait les appétits et oll une vaste population manguant de cohésion
naturelle et d'esprit public, mais viche en élements flottants et
vénaux, et empdtrie dans le préjugé de la regularity, se Iaissait
facilement prendre & la remorque psr la Machine de parti, eelle-ci
livrait la. fortune municipale aux plus entreprenants” (Q8TRO-
gORSKI, Lo démecratic ef les pertis politigues, pags., 383; 22 ed,
vol. II, pag. 166).

Na Inglaterra, o mesmo OSTROGORSKE acentuava que essa influéneia ora
atenuada, de uma parte pele “tom relativamente elevado da vida ptiblica in-
glasa” e pela “vigilincia da opinio gue nfo tem indulgéneia com as inde-
licadezas na gestio da fortuna publica "¢, de outra parte, pelo fato de serem
os empregados principais, os chefes dos departamentos munieipais, nomeados
sem nenhuma consideracio de partido e sdmente por sua competéncia especial.

Ainds agsim: :

']

... la baisse constante da nivean des conseils municipaus,
due a leur recrutement politique, se fait sentir dans la vie muni-
cipale et souleve des préoccupations sérieuses. Il n'y a pas de
ville anglaise parmi celles que j'ai visitées dans ces dernidres
années ot je m'ale entendu des plaintes améres provenant des
hommes de tous les partis contre la composition politigue des
congeils. Dans guelques villes on a essayé de réagir contre les
candidatures politiques aux léetions municipales, en formant des
comités libres qui proposalent des candidatures sans aucune con-
gidération de parti” (op. eit, pag. 287).

Talvez em conseqiiéneia désse movimento, o quadro se apresentava me-
nos sombrio algung anos depois (op. ecit., 2.8 ed., pags. 458-459). :
Entre nés, o mesmo se hd de dar — j& ze estd dando, em menores pro-
porches. Mo s6 a regra da eletividade do Prefeito ge generaliza; também
ge proecura tolher a investidura e a aglo do Prefeito nomeade pelo Gover-
nador, subordinando-o & Assembléia Legislativa ou & Célmara. Contra esta
tendéncia, tem reagido, bendficamente, o Supreme Tribunal Federal. :
Aludi ao Acérdio de 16 de julho de 1947, em que o Tribunal, un&nime-
mente, conforme parecer do Procurador-Geral, Sr, TeMfsTocLzg CAVALCANTI,
pronuncion a inconstitucionalidade do dispesitivo da Constituigio do Ceard,
que submetia a nomeagio do Prefeito & aprovacio da Assembléia Legislativa
(Reviste Forense, vol. 126, pigs. 404-422), No mesmo sentido, decidiu ainda
o Tribunal, em Acérdio de 8 de outubro de 1947, stbre idéntico dispositive
da Constituicio de 8. Paulo (Revista Forense, vol. 125, pags, 102, 128, 161).
Em relagio ao Prefeito interine, nomeado até a posse do eleilo, repeliu
o Tribunal a aprovagiio da Assembléia Legislativa como condigiio para que
continue em exercicio, como determinava a Constituicio do Piaui (Reviste Fo-
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No entanto, ainda o mesmo abalizado publicista referiu que a
autodeterminacéio dog municpios “deitou raizes tio fortes e t8o pro-

rense, vol, 125, pags. 391-431).

Por igual, o Tribunal soube salvaguardar a autoridade do Prefeito, decla-
vando incongtitucional, como referi, o dispositivo da Constituicio do Piauf,
gue condicionava 4 aprovacio da Cémara as nomeagdes e promocdes dog fun-
ciondrios municipais, :

Recentemente, revogada a lei qua tornara de nomeagio do Governador
o Prefeito da cidade de S. Paulo, antes de se proceder A elei¢fio do move titular
surgiu a questio de saber se deveria continuar em exercicio o mesmo Prefeito,
nomeado anteriormente, ou se deveria assumir o cargo o Presidente da Cimara
Municipal. Opinaram pela primeira destas solugdes, em pareceres valiosissi-
mos, os Srs. VICENTE R4o, Sampar DOria, Micusl ReEArm, TeMistocres Ca-
VALCANTI e Cogra MANSo (em Correio do Menhd, de 20 de novembro de 1952).
Fundaram-se og ilustres juriscomsultos na consideraciio de que os efeitos da
legiglagiio anterior sdmente desapareceriam guando empossado o Prefeito eleito;
o de zer o Presidente da Cémara substituto do Prefeito stmente nos casos de
impedimento ocasional, ou de wvaga, O Sr. MiGUEL REALR invocou, ainda,
supsididrismente, o art. 3.2, n.0 I do Ato das Disposicdes Constitucionais Tran-
gitérias, pelo qual, enquanto nio empossados os Prefeitos eleitos, funcionariam
o8 que Téssem nomeados pelo Governador. O Relator do cago no Supremo Tri-
bunal TFederal, Sr. HANNEMANN (GUIMARAES, ateve-se a esta consideragio,
entendendo que o dispositivo citade, ainda gque transitério, deveria ser obser-
vado, nio tendo perdido eficdcia. Assim resolven o "Tribunal, vencidoz os
Srs. Ministros ORrosiMeo NONATO e RiBEIRO DA CoSTA (Jornal do Coméreio,
de 14 de dezembro de 1952).

De tédas essas decisdes da eprégia Corte decorre a afirmacio reiterada
de que a eletividade do Prefeito nfo & regra intranggresivel, absoluta, caracte-
rigtica da autonomia municipal.

Tgsa coneclusdo, alids, resulta da prépria Constituigio. Porque, na Assem-
bléia de 46, 0 eminente Deputado, Sr. GusrTavo CAPANEMA, oferecen emenda
substitutiva, pela qusl o atusl art. 28 ficaria assim redigido:

“Aos municipios se azsegurari:

I — a autonomia pela eletividade do Prefeito e dos Vereado-
res da Camara Muncipal;
II — a administracio prépria dos negéeios de seu peculiar

interésse, especialmente,..”

Restabelecia, assim, essencialmente, o projeto Samparo DORIA (art. 7.9),
gue conceituava a autonomia unicamente pela eletividade direta do Prefeito
@ dos Vereadores da Camara Municipal”, aditando, ainda, como principio da
oaganizacio dos municipios — nio caracteristico da autonomia -~ “a adminis-
tragiio prépria de tudo quanto respeite ao sen peen¥ar interésse”.

0O nobre Deputado acentuou claramente o alcance dessa sua proposicio,
justificando-a nestes térmosd:

“A Emenda tom em mira dar maior precisfo ao conceito de
autonomia. A autonomia municipal se caracteriza e se define ex-
clusivamente pela eletividade do Prefeito e dos Vereadoves da Cé-
mara Municipal. Nisto, na liberdade de eseolha de suas autori-
dades administrativas, & que est4 a autonomia dog municipios.

O conceito de autonomia municipal nfie estd vineculade 4 idéia
de administraciio prépria dos negécios de peculiar interésse local.

A guestfio tem interésse de ordem pratica. Assim, por exem-
plo, na questdo da intervengfo federal. D4 lugar & intervenciio
a vivlagiio da autonomia municipal (art. 117, n0 1, alinea). Se
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fundas”, entre nds, que, depois da Independéncia, as noimasg tenden-
tes a submeté-los A vigildncia e & direclio do centro, “redundaram

& autonomia municipsl se der o amplo conceito fisado no projeto,
frequm},tes hiio de ser as oportunidades de intervengiio por &sse
motive”.

io & singular a caracterizacfio da aubtonomiaz municipal pela dletividade
dos Grgfos executivos e legislatives (PinTo FERREIRA, Principios Gerouis do
Direito Constitucionel Moderno, pag, 540). Na Constituinte de 46, esposa-
sararn 8ste concelto juristas de renome —- notadamente o Sy. MArio MAZAGAO;
contestaram-no outrog, nio menos conspicuoes, como os Srs. FERREIRA DE SO0USA,
Cropomr CaRDOgo, EDUARDO Duvivier ¢ CosTa NETO.

HWssa &, porém, uma afirmagio meramente doulrindria a Constitvigho
deveria consagrar, antes, a noglo histérica e entre nés a cletividade do Pre-
feito ndo era, pode mesmo dizer-se que nunca fol, a caracteristica da auto-
nomia municipal. Fsta caracteriza-se anteg pela ecletividade da Cimara e pela
Iivre deliberacio sébre os assuntos de interdsse execlusivamente local. Ainda
wma ves divel: & sdministracSo loeal pode envolver intersses estranhos, até
em igual proporgdo aos préprios inter@sses locals.

Mesme no evtrito ponto de vista doutrindrio, KELSEN recorhece que a auto-
nomie raunicipal “nfie pode significar wma antitese da administracio do Es-
tado, sendo um caso particular desta, uma determinada organizacio técnica
da mesma” (Teoriy General del Hstado, trad. espanhola, pag. 460). Se assim
&, porque recusar a interferénela indivets dos 4rgaos do Estado na adminis-
tracho local, mediante a designagio do Prefeito? Nfo & #ase um meip pro-
ficuo de excluir aguela “antitese completa” entre o Estado e o Municipio, con-
tra gue se Insurge KBLSEN? )

De resto, se se fizesse decorrer, neecesghrismente, da autonomia munici-
pal, a eletividade do Prefeito — haverfamog de reconhecer gue muitos wmuni-
cipics nossos nem deveriam ter plena autornomia. .

A triste verdade parece aproximar-se do que enunciou, em térmos inci-
sivos, o Sr. OTO PRAZERES, com largo conhecimento da administracdo muni-
cipa! auride na Comissio dog Negbcios Hgtaduais: :

“Tigis tercos dos municipios brasileiros nio podem ter, saudavelmente, a
autonomia tracada no papel; faltam-Thes homens e coisas e a ignoréncia admi-
nistrativa é tremenda® (Jornal do Coméreio. de 25 de novembro de 1952).

A cletividade do Prefeite, que se tem de exclnir nas grandes cidades, pela
complexidade e pelos aspectos técnicos de sua administragho, também se ha

de excluir noutras cidades em virtude da velevincia dos interdsses extralocais..

Como quer que seja, parece irrecusivel que a repulsa da emenda do 8r.
Gueravo CAPANEMA e a redacéo do art. 28 da Constituicio vigente evidenciam:

@) que a eletividade do Prefeito nio é caracterigica exclu-
giva, nem imprescindivel, da autonomia municipal, sofrendo as
gxceces doz §§ 1.0 e 2.0 do art 28; o .

b) que a administragio prépria fio municipic se restringe
ao gue & de seu peculiar interésse (vide ns. 36 @ 36-A);

¢) gue a intervengéo federal pode ter lugar, nio st") por mo-
tivo de inobservincia da regra de eletividade do Prefeito, como,
fambém, por ouiros motives que se enguadrem  no art. T.O.

T face désses principios, em vez de se restringir, haveria de ampliar-se
a pratica da nomeacio dog Prefeitos, Porque, em verd:ade, c%da.vez mais,
interésses estranhos, _interégs-es_ do Est?.do,.e até da prépria Nagao, mtez:ferepa
na administracio dos municipios. 'HaJa vista o caso do turismo. file é hoje
grande fonte de rocelta de muitqs cldades e de muitos paises. Paris e a Frapg:a,
# Suica, a Holanda, 2 prépria Inglaterra empenham-se em inerementa-lo,
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inoperantes, ndo foram respeitadas e ficaram letra morta”. Apoia-
se esta proposi¢io em conceito de CORTINES LAXE, reproduzide por

auferindo déle proventos cada vez maiores. No Brasil, o assunto & relegado
4 esfera dos problemas locais. Tal ou tal cidade pode atrair turistas. Nio
tem, todavia, 08 recursos necessdrios para tanto; nflo pode sequer prepa-
rar-se convenientemente para receber o possiveis visitantes. Precisa do auxi-
lio estadual, ou mesmo federal. Congidere-se o exemplo da Qure Préto. Pois,
entfio, nesse caso, a nomeagho do Prefeito pelo Governador do Estado nfio po-
deria assegurar o auxilic necessfrio? Porque, messe ¢ noutros casos simila-
ves, nfio se hi de observar a mesma norma estabelecida esritamente em rela-
¢io as esthncias hidrominerais? E nfio &, também, o caso das estéineias clima-
téricas, como, para 56 citar um exemplo — Campos do Jordde?

Todavia contra s nemeagio do Prefeito, 6, ainda agora, o prineipio cons-
titucional da autonemis dos municipios que se apresenta como o melhor argu-
mento, Alpuma ven, com certa ineceréncia.

Nenhum adversirio da nomeacio dos Prefeitos tem maior autoridade que
o Sr. M. A. THIXEIRA DE FREITAS — tdo alto e sincero € o seu pemsamento,
tdo vasto o seu conhecimento das condigfes reals dos municipios brasileiros,
{0 profunda = sua cultura. Ble tragou, em maglstral conferéncia proferida
em Ponte Nova, em outubre de 1934, impressionante andlise do “problema do
municipio no Bragil atual” (in Revista Brasileira de DEstetistion, ocutubro-
dezembro de 1948, pags. 697-714). Apontou, ji entdo, as malores falhag atuais:
“o meio comunal nio oferece condigies, nem para formar administradores mu-
nicipais, nem mesmo pars conseguir que og homens maig inteligentes e mais
ativos dirijam, com a necessiria dedicaciio e sem sacrifielo da causa plblica,
o govirno e a adminlstragio do municipio”; “os negéeios piblicos municipais
cortem sem a vigildneia de uma opinifio plblica”; “essas mesmas condictes
reduzem os municipios 3 malfor pendria de vecursos e lhes tivam a possibi-
lidade de dispor de um eficiente corpo de servidores”; “pela influéneia per-
niciosa dos governos centrais, dada a defeituosa organizagio vigente, sfo ainda
08 egcassos recursos municipais desviados em grande parte para fing eleito-~
rais”; “os insignificantes recursos que o munieipio, a Unifo e o Egtado podem
reservar vara a obra de assisténeia is populagbes de eada cireunserigio comu-
nal, por isso que empregadoes dispersivamente e sem unidade de acdo nem do
critério, nio prestam sequer 08 pequencs beneficios que o seu vulto permi-
tiria me fossem utilizados scliddria e racienalizadamente”; "pelo reduzide
prestigio social, ccondmico e politico dos Municipios, e pelo isolamenio em
que vivem, nenhuma influéneia podem @&leg sbbre o8 planog superiores de go-
v8rno”; a extensdo do pais, o ilimitado nlmero de unidades fedorativas, as
dificuldades das comunicagies tornam “todos aquéles servigos da TUnisio e dos
Estados gue poderiam beneficiar a vida comunal, mal dirigidos, ineficlentes,
ou com reduzide rendimento, contribuindo para a estagnagio daquele plano
de vida nacional e o amesguinhamente do j& tdo reduzido amparo dos gover-
nos centrais as populages do interior”.

Subscreveria, quase sem diserepineia, esta descricio dos males dog muni-
cipios. ' Sdmente dissinto do provecto conferencigta quando dle atribui & “in-
Fludneis perniciosa dog governos centrais” o desvie dos recursos municipais
para fins eleitorais. Nio vejo fundamento para 8ste asserto.

O proprio Sr. TEIXEIRA DE FREITAS pdde dizer, na mesma conferéncia:

“0 desvio dos dinheiros municipais pava fing politicos re-
sults, como vimos, do fato de serem cargos politicos o de diregiio
da sdministragio comunal e da circunstineia, ainda, désses postos
constituireme eseala para a carveira politica dos chefes locais”.

Ora, a infludnein, que agsim se faz sentir, niio é dos governos centrals; ¢
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a da ambicdo, da falta de eseripulos dos ehefos politicog locais.

Também me animo a divergir do Sy. THIXEIRA DE FREI?AS sbbre as pro-
vidéncias, que sugere, para obviar e corrigir os males aponfados. Contenta-se
o douto publicista com dois alvitres: o agrupamente dos municipios em de-
partamentos; “o estabelecimento de uma ou vdrias convengies interadminis-
trativas, entre a Unifio, os Estadoz e os Municipios, dos grandes gistemas
nacionais que, respeitado o principio fundamental da reciproca autonomia,
jnstitnam, com base na colaboragio harménica e contratualmente firmada, a
necesgéria unidade, virtzalidade e eompreensividade dos servigos piiblicos de
assisténela educativa econdmica e médico-social & comunhiio pétria”,

Receio que ésses dojs alvitres somem alguns dos males indicados — sem
os excluir sem ter influéncia alguma sbbre alguns déles. Porgue alguns déles
provém evidentemente da mé formagio do govérao local da falta de fisecali-
zaciio idénea até mesmo do contrile da opinido pidblica esclarecids ¢ vigilante.

Para remover esgas causas profundas da situaciic descrita haveria de
recomendar-se — além de outras providéncias — a nomeagiio do Prefeito.
Parecia que assim concluiria o Sr. THIXEIRA DR FREITAS —- tho desejoso de
ver os municipios com administradores competentes, dedicados e honestos, e
de estreitar as relagdes dog poderes locais com os poderes centrais. file recuou,
porém, ante a =olucdo que inelutavelmente se lhe apresentava, decorrnte do
geu préprio pensamente. B por que? Porque seria contraria ao principio cons-
titnelonal da autonomia municipal.

Temos dito, e redito, que nao & assim.

Nem considero razoadvel que o ilustre Sr. M. A. THIXERA DE FREITAS
mantenha tio rigoroso conceito da autonomia municipal, quande é&le préprio
2 concilia com a possibilidade de celebrarem-se acbrdos, enire a Unido, os
Tatados e os municipios, para que a obra de assisténcia sanitéria, econdmica
¢ educativa se realize “com unidade de esquema estrutural e unidade de dirve-
¢io, sem embargo de colaborarem adequadamente nessa diregiio as trés ordens
governamentals co-interessadas”.

O douto eonferencista nio considera, mequer, ag dificuldades dos acdrdos
de tamanha amplitude entre o mnossos vinte HEstados e o milhar e meio de
municipios, Nem se mostra receoso de gue o3 extremados zelog da autonomia
dos Estados e dos municipios impossibilitazsem gue ge efctivasse tio grandioso
plane. A autoncmia seria mantida para que a ela renunciassem, em tantos
casos, os Hstados e oz Municipios. No entanto, o mesmo Sr. TEIXEIRA DR

FREITAS, por amor & autonomia municipal, apesar de resultar das suas proé-

prias observacfes a convenidneia de adotar-ze tal repra, nio se anima a reco-

mendar a nomea¢ho do Prefeito pelo Governador — ao menos para as cida-

des que se encontrém em certas condigdes e ainda que com aprovagiio da Assem-
bléia Legizlativa. Ora, se fdsse justificada esta inconseqiidéncia. do nobre pu-
blicista, em vez de vepelir-se a soluglo galvadora, haveria de repeliv-se o
“principio constitucional” que a impediria, .

Conhecedor da realidade, o Sr. TEIXEIRA DE FREITAS prefere manter-ae
na estratosfera dog principios abstratos. Embora reconhecendo:

4 penhuma forma haverd de coibir o abuso, enguanto aquela
investidura (de Prefeito) tiver cardter eletivo, poig que no regime
atusl 6 n conguistam o3 que possuem eleitorado e @stes, tendo-a
conguistade, dela se servem principalmente para recompensar o
sen eleitorado, para amplid-lo e bem manobri-lo”.

Logo recua, ao acrescentar:

“Magz qualquer mudanga nesse sentido 86 serd vidvel me en- -

contrada uma férmula que se concilie também com a autonomia
munieipal”,

WNenhum principio constitucional deve ser entendido, e aplicade, tdo feroz-
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FERNANDO ANTUNES (66). Devo ponderar que o conceito aludido
néo tem esga significacio — pois se 18 no préprio trecho de CORTINES
Lax®, citado por FERNANDO ANTUNES:

“Niio estava, eu o creio, no 4nimo désses legisladores, despresti-
giar e menos nulificar as municipalidades; certo &, porém, que fize-
ram baixar o nivel daquelag, reduzindo-as a meras executoras das de-
liberactes das assembléias provinciais e das ordens dos Presidentes
de provineia, agentes diretos do Poder Executive central”,

Ag municipalidades n#o podiam tornar inoperantes as leis que
as tolhiam; e a aplicacfio dessas leis foi-lhes sempre opressiva (66-A).

lrjepte gque o faca servir & salvaguarda ou & criagde, de um regime de sacri-
ficio do interésse coletivo, de corrupciio e de incompeténeia. O prineipio da
autonomia municipal nfo pederia ser, de tal sorte, aplicade; nem é &sse o
seu alcance verdadeiro,

Por essas consideracdes, meu pensamento perdura como o formulei em

‘Fmenda apresentada i Constitninte de 1984:

“0 Prefeito poderd ser nomeado pelo Governador, com apro-
vacio da Assembléla Legislativa, e demissivel ad wulum, no muni-
cipio onde tenha sede a Capltal, nos de mdis de 100 mil habi-
tanfes e nos em gue a administracio local, por cireunsténcias
especiais, envolya interésses diretos e consideriveis do Estado, nos
térmos definidos pela Constituigiio do mesmo Estado” (Pely nove
Constituicio, pag. bd3).

¥sta, a regra que desejaria consignada na Constituigio federal. Ela
permitivia obter, no govérne municipal, a realiza¢io conjunia da democracia
e da eficidncia, em que JOSEPH BARTHELEMY apontou o mais relevante obje-
tivo da organizacfio constitucional.

{66) O muniecipic brasileiro, pag. 27.

{66-A) AUTO-ORGANIZAQAC DoS MUNICIPIOS E CONTROLG DOS ERTADOS -
Referi-me, por vézes, & proposicio da “quase soberania” dos municipios, li-
gada 3 prerrogativa de auto-organizacio,

Recontheei gue a auto-organizacio dos municipios lhes facilita a diversi-
dade de organizacfio, tolerando ensaios e experiénelas, que o regime federa-
tivo tem a vantagem de permitir, Admitiria, pois, que se concedesse tal
facnldade a cidades de grande importineia e desenvolvimento, Estimaria que
os novses Fstados pudessem fazé-lo. Assim, por exemplo, talvez Minas Gerais
em velsgho a Juiz de Fora; talvez Mato Grosse em relagfio a Campo Grande.

Niio esquego, porém, que, precisamente nas grandes cidades, a men ver,
dove ser o Prefeito nomeado pelo Governador. Entendo, pois, que, econce-
dida a auto-organizacio a certas grandes cidades, ficard ressalvada a nomeas
¢do do Prefeito pele Governador.

T’ certo gue, como vimos, o reclamo da auto-organizagho dos munieipior
tem gide formulado, entre nds, sem restrigiio, e desde os primeiros tempos
do pegime republicano.

Em 1882, um republicanoc-histérico, de conalderdvel merecimento, tragando
os lnegmentos da organizacfio dos poderes localy, apresentava as “bases para
a constituicio do Estado de S. Paulo formuladas pela comisséio permanentd
do Congresso Republicanc”, em que se declarava que o Conselho Municipal
organizaria “o respectivo estatuto municipal” e determinaria a composicio do
Poder Executivo, “confindo a uma ou mals pesseas, por eleigfo ou nomeacdo”
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Outro ponto primordial a atender na organizacio de nossas mu-

nicipalidades, ¢, a meu ver, a exclusfio da feicsio politica e, portanto,

de quaisquer fungdes politicas que lhes sejam atribuidas, evitando a
repercusséio, no seio delas, da agitagfo da estreita politiquice local.

(ALBERTO SaLEs, A polities republicanc, pags. B55-556). .

Nio haverd documento mais expressivo dos exaperos dessa pretensdo que
a chamads “Congtituichio politica”, de Santos, deeretada, aos 156 de novembro
de 1894, pela Assembléis municipal daquecla cidade (vide Amtzripms Mron,
A Constituicdo do Brasil, 2.8 ed,, pags. B848-360). Basta recordar-lhes og arts.
1.2 e 11, que declaravam a “soberania” do municipic. Outros definiam com
largueza, a competéneia do municipio, do Prefeito e da Assembléia municipal.
A Assembléia estadual anulou, pouco depols, essa deliberacfio estranha.

Em face da Constituigfio de 91, o eminente publicista, Sr, SAMPAIG Donia,
congiderando que cabia ao Congresso Nacional competéneia para elaborar “as
lels orgénicas” necesgdrias & execucio da Constituigio, entendia que sdmente
a lei federal, o ndie a estadual, deveria regular a organizagio dos municipios
(Revista do Faculdade de Direito de Sdo Puulo, 1928, pags. 425-427). A essa
interpretacio poderia contrapor-se o art. 68 da mesma Constituigio de 91,
pelo qual os Estados “se organizariam” de forma a asgegurar a aubtonomia
munieipal,

A Constituico de 46 nfo reproduzin os dispositivos citados da Consti-
tuicdo de 91, que se poderiam considerar colidentes. Perdura, contuds, o
principio, caracteristico de nosso regime federativo, que atribui acs Hatados
(art. 18, § 1.°) todos oz poderes remanescentes — alids, jA expresso ne art.
65, 2.9, da Constituicio de 91 — e que basta, 3 men ver, para justificar a
expedicfio, pelos Estadoes, das leis orgénicas dos municipios,

Além disso sdmente mos Hstados — e ndo aog municipios — di a Cons-
tituigfio federal (art. 18), em térmog expregsos, a faculdade de se rogevem
“pela Constituicfo, e pelas leiz que adotarem”.

Agsim, nfio 86 a letrs da Constituicfo exelui a auto-organizacic dos mu-
nieipios; também parece contriria ao sistema adotade pela mesma Constituigio.

N&o tém os municipios territério préprio; sfo meras unidades adminiztra-
tivas do Estado respectivo, Sfo os Estados os elementos primordiais do sia-
tema constitucional brasileire, tnieas unidades federativas: s &les cabem —
e nflo & Unido, nem aos municipics — todos oz poderes remanescentes — ou,
antes, todos os poderes que lhes nio sejam vedados, explicita ou implicita-
mente. Demais, como ji disse, og Hstados ge organizam, observando, apenas,
oz seus municipies, que a Constituiciio de 91, art. 68 mencionava eXpressa-
mente, Demais, como j4 disse, oz Estados se organizam, observando, apenas,
0§ principios da Constituiciio federal (art, 18 pr.). Também, 3 Camara doz
Estados — ¢ Senado Federal — eabem atribuigbes relevantissimas (arts. 62,
63 ¢ 64}, de que nem partieipa a Cimara popular — a Cémara dos Deputados:
tal, por exemplo, a de autorizar empréstimos externos, mesmo dos muhicipios
(art. 63, II). ) )

Megmo em matéria de “educacio e cultura” apesar de obrigades os
- municipios a aplicar “nunea menog de 209 da renda resultante dog impostos,
na manutenclio e desenvolvimento do ensine” — sdmente nos Kstados confore
a Constituiglio federal (art, 171) a prerrogativa de organizar “os seus sis-
temas de ensino”. De sorte que, os Estados estabelecem normas e organiza-
¢des, a que os municipios terfio de subordinar a aplicacfio dos seus recursos
destinados’ ao desenvolvimento do ensino,

Quase se pode dizer que, aos olhos da Unifio, o municipio desaparece no
Lstade. No Estado é que intervém a Unifio, ainda quando se trate de caso
atinente apenas ao munielplo — como, por exemplo, a reeleicio do Prefeito
ou a nio-prestacfio de contas da administracio (axt. 7.9, VII). Autoriza-se
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A Carta de Petrépolis, logo em seu artigo II, define o municipios
~— “um grupo natural da sociedade, constituido por um conjunto
de familias e organizado como unidade politicn primdria’’ .

“Grupo natural da sociedade”, grupo social é, sem divida, o mu-
nicipio; ndo me parece, todavia, que se deva organizar como “unida-

a intervengiio do Estado nos municipios sdmente nog dois easos do art. 23,
ambos atinentes A gestfio financeira (impontualidade no servigo de empréstimo
garantido pelo Estado e falta de pagamento, por dois anos consecutivos, da
divida fundada). Dai nfio se conclui gue, em {odos os demais casos de inber-
vengdo federal no Estado, mencicnados no art. 7.0, os mesmos fatos, ocorri-
dos na esfera municipal, figuem isentos do correlivo necegsirio. Nesses easos,
ainda que os fatos ccorram apenas em uwm municipio, ou em relagio a um 8o
municipio — o Govérno federal intervirdi — no Estado.

Especialmente em relagiio aos municipios, pela nossa Constituicfio, cabe
ao Estado federado criar, desmembrar, anexar os seus municipios, organizi-los,
estabelecer os quadros da administracdo local; definir-lThes og cagos de “peculiar
interésse”; caracterizar os “servicos publicos locais”; instituir Grefios da im-
preterivel fiscalizachio financeirn e de assisténcia técnica, facultativa em cer-
tog casos. '

O Sr. Viror Lman, gue, como vimos, restringe ao contrdle da legalidader
a fiseslizacfo financeira™ dos municipios pelos Estados, rqeonhece que muitas
de nosses constituiebes estaduals admitem o conirdle da conveniéncia das deli-
beragies municipais — ¢ &le prépric o tolera em casos especiais, sob certas
atenuagfes ou justificativas (Reviste de Direito Administrativo, outubro-de-
zembro de 1949, pags. 387-389).

Em todo o cago, bastam as caracteristicas apontadas para exeluir a posgi-
bilidade de se equiparar a condicio dos municipios & dos Estados. Nio adire:
4 obzervacio do eminente Ministro Sr. HAHNEMANN GUIMARAES, que vé, entre
nés, tendéncia “para a preponderdneia do mumicipio”, Nem a aplaudiria, se
a visse.

Inexistente o dispositivo que mandava oz Estados organizarem seus muni-
cipios, a competéneia para tal organizaciio se inclui entre os poderes rema-
nescentes que cabem aos Estados — e parece-me que éstes, exerecendo tal com-
peléncia com maier ou menor extensdo, com maior on menor detalhe, nio
podem omiti-la. Ndo podem — basta &sse exemplo — desistir da fiscalizaciio
financeirs, dos municipios. Parece-me, pois, inconstitucional a ontorga aos
municipios do poder de aunto-organizaghio. Até porgue a Constituiciio nio aco-
then o dispositive do projeto de Itamarti que estabelecia a “carta municipak
prépria”, em certos casos e sob certas condigdes. '

Sob o império da Constituigfio de 91, nio era favorivel & auto-organiza-
¢fio dos municiplos a opinifio de AMAro CAVALCANTI (Regime federative, pags.
178-180), que, alifs, se esquivava de contestar que, por €la, “se prefendesse
respeitar-lhe melhor os direitos”. Também FmiiseELo FREIRE justifieava a
competénela do Estado (As Constituigies dos Hstados e a Constituicfo Ffederal,
pégs. 68-69). Mas, o Sr, CasTRO NUNES inclinava para uma solugio inter-
média, admitinde que o Hstado se abstivesse “de tracar os detalhes da orga-
nizaciio, entregando » cada unidade muncipal a tarefa de desenvolver as bases
tragadas na Constitui¢io, ou na lei, para melhor adapts-las 2s suas peculia-
vidades” (Do FEstado federado, pigs. 145 e 129).

' evidente que o Kstado nunca minudiaria todos oz detalhes da orga-
nizagfio dos municipios. Nesse sentido, & férmula do Sr. CAstro NUNES parece
aceitdvel — alnda que permita restringir a observdncis do dispositive econs-
titueional de 91 — desde que nio envolva abdicacio da prorrogativa e do
daver, de organizar o3 seus municipios, que cabe a cada Estado. Sua apli-
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de politica”. Até porque assim se desvirtuaria a federacio: unidades
politicas sfo os HEstados.

A origem precipua dog males, de que estdo sofrendo nossos mu-
xnicipios, é, se me nfo engano, a infiltracio da politicalha. Tem se de-
senvolvido um esfér¢o fmenso para compor a apardncia de partidos

cagiio prética poderia provocar dificuldades considerdveis, no sentido de de-
terminay quais seriam oz “detalhes”, que pudessem ficar eniregues & dis-
-ericdo do préprioc Municipio. E' certo que de tal sorte, se facilitaria até
certo ponto a variedade das organizacies municipais, eomo me parvece econ-
veniente; prefire, todavia, que 8sse resultado seja atingido de outro modo,
estabelecendo a lei estadual, em t8rmos genéricos, vArios tipes de organizacdio
municipal, conforme as localidades e a populacgio.

Parece-mes satisfatério, nesse sentido, o art. 87 do projeto da Comissio
o Itamarati:

“0Os FEstadog organizardo seus municipios, assegurando-lhes
por lei, e de acdrdo com ¢ desenvolvimento econdmico-social dos
mesmos, um regime de autonomia em quanto lhes disser regpeito
ao privativo interésse”.

G eminente Minisiro do Supremo Tribunal Federal, Sr. Lufs Garrori,
congidera que a Constituigho de 46 ndo difere, nesta matéria, essencialmente,
da de 91, apesar da diversidade de redagho dos dispositivos, e acrescentou:

“Nada autoriza a suposicio de que passou a competir a cada
municipio elaborar a sua prépria lei orgéniea, o que importaria
em stribuir aos municipies poder de auto-organizac¢fo ou poder
constituinte, que jamais tiveram e jamais pretenderam™ (Arquivo
Judicidrio, vol, CIII, pags. 112-3),

Nos Estados Unidos, hi, sem dfivida, movimento no sentide de emanci-
par as cidades dag legislaturas doz Fstadog -— dando-lhes “zufficient power
to govern themselves”.

Na Cyclopedia of American government (vol. II, pig. 483) ge indicavam
estritamente o0s poderes das corporacdes municlpais (“the following and no
other”); qualguer divida se resolvia contra a corporacfio; em regra, esta e
os seus funciendrios nio poderiam praticar menhum ato, fazer nenhum eon-
trato, sem autorizacho ‘legislativa exvressa — sendo incontesidvel, pois, a
gubordinaciic ao Estado federado, Fm suma:

“This is the the old, dry, legal doctrine thar the city ig in
complete dependence upon the will of the state legislature, which
may extend or contract the boundaries, funections and powers of
a city at will, except as expressly forbidden by the provisions of
the state eonstitution?”.

Por igual, Munzgo:

“The american city iy a municipal corporation... and it is
subordinale in all its activities to the state’s authority” (Go-
vernment of wmer. cilies, pig. 58).

Reconhecia a Cyelopedie que, entfo, havia ja vinte anos, se manifestara
forte tendéncia no sentido de modificar essa doutrina. Bm que térmos, porém?
Primeiro, dandoe As cidades o direito de estabelecer suas préprias cartas —
ou “home rule”; segundo, conferindo & cidade, por lei, poderes mais amplos
o gerais. Isto &, substituia-se o antigo sistema da enumeracfio cesuistica e
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‘nacionals — com 50 mil, ou mais, eleitores —— e ha, talvez, quinze re-

gigtrados nessas condicbes. Bsse partidos, os partidos nacionais que
nenosamente nos empenhamos em criar, compdem as cimaras, levam. .
para o seio delag suas tricas e futricas esterilizando-lhes a aclic admi-
nigtrativa. Todo o Brasil estd sofrendo de politiquice. Hssa é a doenca

—

egtrita, adotando-se como critério bdsico: “in state matters it should be cen-
tralization and gniformity; in municipal affairs, local autonomy and home
rule”,

Em suma — € o nosso eritério tradicional: em vez da enumecragiio detas
lhada e exaustiva, a grande férmula - As municipalidades tude o que é de
seu “peculiar inter@sse”; aos KEstados, todos os poderes remanescentes dos
conferidos & Unifo, inclusive o de caracterizar, segundo as ecircunstfincias de
cada ecaso, as matérias de exclusive interésse local.

O “home rule” sistema, o sistama da auto-organizacio dos munieipiog nfo
tem, afinal, avancado tanito quanto a prineipio se poderia prever. Ainda se
lhe, sopesam vantagens e inconvenientes. Principalmente — compreende-ze que
8sse nfo é um sistema aplicdvel em todos os casog, a t6das as cidades, indis-
criminadamente; alguns BEstados classificam as municipalidades para aplicar
2 mesma legislaciio a cada grupe (MUNRe, op. cit., pags. 53-79).

ApoLre PosaDA reconhecia as dificuldades decorrentes do home rule, a
incerteza s6bre os seus resultados, e destacava a opinife dos que, excluindo
o “contréle” do Estado sfbre o Munieipio, desejam apenas a “supervisio®.

De resto, cabendo aos Estados organizar os municipios, nem por isso
deve a Constituico federal, ao gue suponho, dispensar-se de fixar certos
pontos, que os KEstadog terfo de regular.

Com &sse pensamento, na Constitwinte de 34 apresentei emends do teor
geguinte:

A Congtituigfio estadual estabelecers:

@) a Area territorial e a populacio minimas de cada muni-
cipio, assim como as circunsténcias gque excepcionalmente as pos-
sam tornar dispensiveis;

b) o nimero de Vereadores, em proporgio uniforme ao elei-
torado;

¢} a limitagiio a dois anos, no maximo, dos mandatos dos Ve-
readores, e a trés do Prefeito, quando eleito;

d) a gratuidade de todos os cargos das Camaras municipais;

¢} normas de publicidade de todos os atos da administragio
municipal, especialmente dos atinentes & despesa e contrate;

f) regras especlais para a administracfic dos distritos, que
nio forem sede de munieipio, assegurando a aplicacio, na mesma
localidade, de parte razodvel das rendas ai arrecadadas”. (Peln
nove Constituigdo, vig., B83).

N#o foi aprovada essa Emenda, por certo de actrdo eom o parecer do
Sy, DunEa MELO: :

“. na imensidade do nosso territério, na diferenca de cul-

tura e adiantamento dos nossos Hstados, s organizacio municipql
niio pode obedecer ac mesme critério, a regras fixas e d'etermp
nadas, ao mesmo padrio. Apesar de muito razodveis e interes-
santes ag sugestdes dessas Imendas, niic podemos inclui-las na
Constituicdio federal™.

T evidente que a Emenda nio tragava regras uniformes. Ao conirdrio,



— 108 —

nacional — com as complicagbes a que d4 lugar. O mal agrava-se no
seio das municipalidades, precisamente porque estas deveriam ser
agénciaz administrativas, cuidando zelosamente — dog interésses res—
trites da localidade, _

Agsim ndo era, por certo, no regime colonial, como asginala Con-
TINES LAXE: nas Cortes de Lisboa foram admitidos mensageiros de
Cémaras do Brasil — em 1641, do Rio de Janeiro, e em 1685 do Ma-
ranhdo — para formular queixas e necesgidades das capitanias (67Y.

determinando que a Constituicio estadual regulasse as matériag indicadas,
deizava-lhe a posgibilidade de o fazer nos térmos que preferisse. Verdadei-
ramente, a Uniea determinaglo imperativa era a da gratuidade da funcio
de vereador. HEssa merecia ficar de tal forma estabelecida (vide nota 41-a).

Por outro lado — repito — nfo desejo, nem desejava a uniformidade de
organizagido dos municipios. B & lamentdvel que, rejeitada minha Emenda,
sob o fundamento descabide de estabelecer o “mesmo padric” para todos
og municipios — também fdsse rejeitada a Emenda dos Srs., GABRIEL PASROS.
e Nreric pE Lima, que determinsva: ’

“0s5 municipios serfio auténomos com az limitagdes estipuladas
nas constituicdes e ditadas pelo intersse social” (Emenda n.0 587,
da primeira discussfo).

fiste dispositivo nfio focalizava, como me parecia conveniente, o8 pontos
a regular; mas, estabelecia perfeita caracterizacio da autonomia municipal
no regime federativo, precizamente porque seria definida pelas constituicfes
estaduais. Da brilhante fundsmentacio oferecida pelos autores da emenda,
extraio apenas o tbépico seguinte:

“0 municipio deve ser autdnomeo, isto &, deve ter uma admi-
nistragiio prépria que cuide precipusmente das coizas que lhe sio
peculiares. Bssa autonomia, porém, nfio pode continuar a ser con-
coituada como velho tabu liberal, diante do qual se curve impo-
tente o interésse superior do Estado. inatingivel ao conirdle, 3
vigilineia do Estado como Srgioc orientador e disciplinar dos inte-
résses sociais. Também nfo pode essa autonomia ser estandardi-
zada sob um padro tnico e simétrico dentro de cujas linhas se
devam comportar todos os municipios com as suas diferengas de
territério, de populagiio, de vias de comunicacfo, de atividade
econGmica, de capacidade produtiva, de riguezm, ete, alédm de
certas peculiaridades”.

A Constituigle de B4 nfio seguiv essa orientagio. Nio aceitou o disposi-
tivo do projeto do Itamarati, acima reproduzido, nem a Fmenda do Sr. (JABRIEL
PAssog, nem a wminha. Deixou Incertas, indefinidas, as bases da organizacio
municipal, Assim, também, z Constituicio de 46.

Pode considerar-se que os dispositivos consitucionais de 46 deram maior
liberdade de aclio aos Estados. Déles se prevalecem, no entanto, agora, 03
maiz exaltados partidirios da plena autonomia municipal, para levar a exa-
geros insuportdveis 8ste prinecipio ealutar, anulande, por completo, o impres-
cindivel contrdle do Estado federado.

Urge, pois, assentar as hases da organizacio municipal — isto 6, asse-
gurar aos Bstados o poder de estabelecd.las, gsem uniformidade, com obger-
vinein, apenas, de algung principios fundamentals, impreteriveis — determi-
nados, em térmos precisos, amplos e elaros, pela prépriz Constituiefio federal.

(67) Op. cit., pags. XII-XIII, .
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Atenda-se, porém, a que, a 8sge tempo, ndo havia provineias; orga-
nizadas estas, erigidas em Estados federados, com plena autonomia,
com poderes politicos regularmente congtituidos —- ag municipalida-
des deveriam assumir a feicdo exclusiva de 6rgios administrativos dos
Estades. A autonomia, que Ihes cabe, é para que exercam livremen-
te a administracio local, excluindo dela t6da intervencio politica, A
descentralizacio politica, federativa, faz-se pelos Estados; em cada
Jigtado, os municipios realizam a descentralizacio administrativa.

Quero crer que nesse gentido se orientasse 0 pensamento de Rui
BARBOSA, Em pleno regime republicano, éle sustentou, vigorosamente,
2 concessdo de voto aos estrangeiros nas eleigfes municipais (68) —
como, alids, constava de projetos da Constitui¢io de 91 e admitiram,
a 8sse tempo, algumas Constituicfes estaduais (da Bahia, Mato
Grosso, Goids e Minas Gerais) promulgadas na vigéneia da mesma
Congtituicao federal. ‘

0 inexcedivel Mestre do constitucionalismo brasileiro recordava
que ja& se apresentara, vinte anogs antes, 8sse alvitre precisamente
para corrigir o desealabro da Cimara do Distrito F}ederal. E encrevia

~estas palavras memoriveis:

“A pestio do municipio nfo gira, ndo deve girar na
zona da aclo politica. Pela gua natureza e pelos seus fins,
5 sua esfera é meramente adminisgtrativa. Cumpre liga-la
de um modo exclugive aos interésses de administracio, es-
coimando-a absolutamente dos contatos politicos, dos mé-
veig politicos, dos conluios politicos, a que pertence na sua
desmoralizaciio atual méaximo quinhfio de responsabilida-
de” (69).

Decorridos mais de cingiienta anos, guardam ésses conceitos in-
teira oportunidade e oferecem um ensinamento, ainda ndo atendido.
Nog Conselhos Consultivos municipais criados apds a revolucio
de 1980 (70), se admitia a inclusfo de um estrangeiro, escolhido
pelo Interventor federal dentre os maiores contribuintes do mu-

qicipio.

(68) “A Imprensa”, de 14, 26, 27, 28 e 29 de outubro de 1898,
(69) Obraz completas, vol. XXV, tomo I, pig. 120.
(70) Decreto n° 20.348, de 29 de agbdsto de 1931.
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A findole das Cémaras municipais evidencia, a meus othos,.

o &rro do processo atual de sua formacio: nio se haveria de fazé-la

por sufrigio universal, orientado pelos partidos politicos. FEstamos.

vendo os resultados désse preocesso — o que &le estd causando, nos

debates prolongados e estéreis sdbre questes alheias a0s interdsses.

locais e na profusa cria¢fio de empregos bem remunerados para satis-
fazer — ¢ corromper — o eleitorado,

A composi¢io das cimaras municipals se faris muito melhor,
sem &sses ineonvenientes, se se fizesse pela repregentacio profissio-
nal. Xissa era, ¢ néo estou mal-informado, uma idéia de OLIVEIRA,
MARTINS, ingigne historiador e economista portuguds.

Entre nés, recomendou-a sempre QLIVEIRA VIANA, que, adepto
da vepresentacio profissional em tédas as unidades da federagfio —

entendia que se devia comegar a aplici-la pelos municipios. Parecia--
lhe que, assim, se excluiria a influéneia dos partidos politicos, tor--

nando as ciAmaras municipais “centros primérios de expressdo da

vontade popular”; que pelo enquadramento profissional se desagrega-.

ria lentamenfe o velho enquadramento patriarcal; que se prepara-
ria a verdadeira representaco politica (71).

Néo chego a querer a representacfio profissional como eritério
exclusivo de formagfio das assembléiag provinciais e do Congresso
Nacional. Sem me deter, agora, nessa questdo melindrosa, devo re-
cordar que propug, na Assembléia Congtituinte de 34, a admissdo res-
trita -— a par da representacéio politica — da representacio profis-
sional, nfo da escala invertida em que ela estava realizada no préprio
seio daquela assembléia (com 20 representantes dog empregados, 20
dos empregadores e apenas 8 das profissGes liberais), e proibidas as
reecleigdes (72). .

Quanto as Camaras Municipais — sdmente delaz devo agora
tratar —— estou certo de que, constituidas pelo critério da representa-
¢lio profigsional, se elevaria considerivelmente seu nivel cultural,
se prestigiaria e tornaria mais Gtil sua acfo.

Agrava-ge, no seio dag eimarag municipais, a desorientaciio, que
ag grandes massas eleitorais t8m revelado na escolha de seus repre-
sentantes, porque, como ji disse, a tais cAmaras nio cabe fune¢io po-
litica, mas administrativa, Se se trata de atender aos interdsses lo-

(71) O Ideulismo da Constituigio, 2.5 ediglio, pégs. 176, 197, 259, nota.
(72)  Pely Nove Constitwigdo, pig. 519, Emenda n.0 847. ‘
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cais, parece logico que se constituam as Cimaras pelo eritério ditado-
por &sses mesmos interédgses.

Tenho ouvido falar, e tenho lido, que se espera a “reabilitacio™
da Cémara do Distrito Federal para decretar a autonomia déste. B’
um anseio, que embora esteja, por certo, na conscidneia de todos os
dignos Vereadores, serd dificilmente atingivel nas condicfes atuais,
quando cada um déles ali se encontra a representar o seu partido, em
antagonismo, ou em coligacfio, com outros partides, sob a preocupa-
¢ao constante das questBes politicas, das rivalidades politicas, das in-
trigas politicas, que os separam. Quando triunfa o esférco pela ele-
vag#o e pela compostura dos debates — acontece o que se vin noutro-
dia: a Cimara fica sem assunto. ..

Outra seria a situacfo se a Cimara se constituisse de repre-
sentantes dos Médicog, dos Engenheiros, dos Advogados, dos Pro-
fessbres, dos Militares, dos Comerciantes e dos Comerciirios, dos:
Industriais e dog Industridrios, dos Banqueiros e dos Bancérios, dos
Maritimos, dos Contribuintes do impésto predial, dos Locadores e
dos Locatirios... Enumero, desordenadamente, &Sses grupog -
que nem todos chegam a constituir clagses gem pretender fixar,
de pronto, o esquema definitive. Esta clare que ninguém participaria
de mais de um grupo — e parece-me esgencial que as eleicdes:
féssem por curto prazo, vedada a reeleigio.

O anteprojeto da Comissio do I[tamarati, conquanto nfo admitis-.
se g representacio profissional na Legiglatura Federal, permitia (art.
88) que os Conselhos Municipais fossem “constituidos mediante-
representacio de classe”. Fra uma férmula acertada e gue me-
receria ser mantida: caberia aocs Kstadogs adoti-la quando en-
tendessem conveniente. (72-A).

{72-A) A REPRESENTACAO PROFISSIONAL NAS CAMARAS MUNICIPAIE — Foi
um dos maijores publicistas francezes, decano honoraric da PFaculdade de Di-
reito de Paris — LARNAUDE — @ nio algum jovem agitader irrefletide, quems-
emitiu estas proposicBes:

“Je dis qu’il n’y a pas en rédalité de véritable régime repré-
sentatif dans les organisations politiques qui font deriver tout
pouvoir, toute fonetion, fout droit, exercés au nom de VEtat, de.
Ia setle election”.

“Pour qu’il y ait véritable représentation, il faut que les grou~
pements formés par la réunion des intellectuels (forece pensante)
par exemple, par la réunion des agriculteurs dans les syndicats,,
fédérations ou confederations de syndicats (force économique), par
la reunion des adeptes d'une méme religion (force religieuse),
aient eux mémes une representation distinete, propre, dans la ow
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N&o vejo possibilidade imediata de realizar-se a sugestfc —
maximé nesta propria capital, onde seria mais interessante de resul-
tados maig significativos. Porque a Constituicdo atual ndo o permi-
te. Do mesmo passo se haveria de admitir, nas eleices municipais, o
concurse de estrangeiros; — a0 menos quando casados com brasi-

les assemblées politigues investies du pouvoir de légivarer” (Union
Igﬁewpw)‘lementwire — D’evolulion aotuelle du regime representalif,
pég. 47).

Também OQLIVEIRA MARTINS =e teria inclinado para essa meema norma —
projetando uma estrutura grandiosa:

“Trés elementos essenciaiz constituem uma sociedade e todos
éles tém de achar-se no seio da sua representacfio: 1.0 ... as ins-
tituicdes, que representam o elemento conservador; 2.0 — as clag-
ges socials que representam o slemento progressista; 3.9 — as
condigdes morais e materiais, isto & as idélas dominantes, as ne-
cesgidades geograficas e fisicas, e a utilidade politiea — sfo 8stes
og elementos de pondersglo” (As eleighes, pag. b9).

A mesma conclusfo, chegaram outros por caminhos diferentes.
Agsim, OLIVEIRA ViANA, referindo-se & Carta Constitucional de 1937, afir-
mava que, estande ne pensamento dela a extingio dos partidos politicos,

“logice seria se procurasse desintegrar @stes partidos nas suas
fontes germinais, estabelecends expressamente que as Cimaras
munieipais, tornadas em centros primdrios de expressio da opi-
nizo popular, passassem a ser constituidas pele critério da repre-
sentagfio profissional — e nfo partiddria” (O idealismo da Cons-
titwigfo, 2%, ed., pag. 178, nota 22).

Transcrevendo essas palavras, ¢ Sr. Ivo DE AQUiNo (O Municipio, pigs.
175-181) congiderou que exprimiam ums opinido “puramente doutrindria”,
coerante com a orientagfio de OnivEIRA VIANA, Favorgvel A representacio
profissional em t6da a organiwacio estatal, e acrescentava que a Carta de
1937, nio sendo favordvel aos partidos politicos, nfdo os proibia, nem adotara
para a composicio das Cimaras o critério apontado.

Com fundamentog diversos, 8sses o tantos outros projetos, de largas pro-
porgdes, visaram a supressfio dog partidos politicos ou a substituicfio dos pode-
res politicos por um poder exelusivamente econdmico.

Em trno da representacfio profissional muito se tem eserito e debatido,
Empenharam-se na controvérsia figuras culminantes do Direito Publico eon-
temporidneo, como DUGUIT e HsMEIN. B, scbretudo, o Parlamento econdmico,
ou ¢ “Conselho econdmico nacional”, que se tem em vista. Pretenden-se que
seria realizado mediante a sindicalizaclo. A questio tornou-se compleza e
dificil. Ag experiéneiag do fascismo eriaram-lhe suspeigbes e hostilidades.

N#o tenho nenhuma dessas preocupagdes — nem sequer as aprecio agora.
.Sdmente a considera¢fe da indole & dos objetivos das municipalidades e da
necessidade de isentd-las da influéneia da politicalha, e mesmo dos partidos
-polfticog, consagrando-as, por inteire, & solucfic dos problemas locais — le-
vou-me a desejar que, ao menos como experiéneia, se estabelega a formacio
~dag Camaras de Vereadores pelo critério exclusive da representaciio pro-
-tissional.

No cieulo estrello das municipalidades, a representacio profissional pode
ger adotada — ao menos, pode ser ensaiada — sem graves riscos e, provivel-
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leira, ou tendo filhos brasileiros, ou permanéncia no Brasil por mais
de b ou 10 anos continuos, ou com interésses vultosos na localidade.

Se se facultasse aos Estados moldar diferentemente a organiza-
¢iio dos seus munieipios ou, pelo menos, se se mantivesse o dispositi-
vo acima referido do projeto do Itamarati, algum Egtado poderia en-

mente, com inteira vantagem. BT uma solugio decorrente da prépria indole
dos munieipios e das matérias de competéneis das Camarag municipais.

Creio que coube a ArrRAnNio DE MeLo FRANCO, entre nés, a iniciativa de
a rvecomendar para z composicio do Conselho Munieipal do Distrito Federal.
No- magistral parecer gébre a organizagiio do Distrite Federal, em 1916, se
refere & sua proposicio anterior messe sentido( Anais de Cdmera, 1916, vol. 14,
paga. 176-199). ArNoLFo AZEVEDO impugnara-a (idem, pags, 208-265) e dizia
que ge queria estabelecer no Distrito Federal o sistema prepesto por ALRERTO
TORRES (Orgunizacdo Nacionol, pip. 278) para o Senado,

No seio da Comissiio governamental do Itamarati, em 1932, AFrRANIO DE
MELo Frawco manifestou preferfneia peloe mod8lo do Distrito de Columbia,
mas propés um regime mais liberal para o nosse Distrito Federal. Como ja
disgse, o projeto da rveferida Comissfio permitia a formacfo dos Conselhog
Municipais pela representaciio de clagses, Quanto ao Distrito Federal, o Con-
sclho Municipal, seria formado pelos malores contribuintes dos impostos de
industrias e profissdes e predial, até o niimero de 6; pelos eleitos, até o nlmero
de 12, “pelos sindicatos e associaghes de classe, pelas corporagfes represen-
tativas dos inter8sses sociais em todos os seus aspectos dé ordem administra-
tiva, moral, cultural e ccondmica”; finalmente, pelos eleitos, até o nimero
de 12, mediante sistema proporcional, por sufrigio igual, direlo e secreto.

O mesmo alvitre ressurgiu, com maior amplitude, ainda que alterado, nas
aspiracies de jovens militares co-autores da revoluciio de 1980. O Clube 3 de
Qutubro, por &les formado, recomendou que a organizagio dos municipios com-
preenderia uma “Camara representativa politica” e uma “Clmara represen-
tativa profissional e eultural” — aquela composta de 6 ou 9 membros, eleitos
peloe representantes dos distritos; esta formada por eleiciio pelos represen-
tantes de tbdas as associagBes profissionais, ou instituiches beneficentes ou
culturais, que preenchessem os requisitos determinados pela lei. A adminis-
tragfio caberia a um Prefeito eleito pelos membros da Camara Representativa
Politice e pelos representantes da Cimara Profissional; ¢ mais um “Vice-Pre-
feito politico”, eleito pela primeira dessas Cémaras, e um “Vice-Prefeito pro-
fissional”, eleito pela outra Camara. Iaveria, ainda, um “Conselho Téenico
Municipal”, formado por “peritos” em vérios assuntes, eleitos pela Cémara
profissional, e um “perito em organizagio politica, assuntos buroerdticos, re-
dacieo- de leis”, ete., eleitc pela Cimara Politica...

Como ge vé, o projeto nfio primava pela simplicidade. Parece que inten-
aificaria a influéncia da politica nos negéeios municipais; provocaria confli-
tos de atribuicdes, prejudiciais 4 boa administragio; generalizaria a eleigho
indireta, que distancia do povo os eleitos, o que serd tanto mais inconveniente
em se tratando dos poderes municipais.

Q relator da matéria na Assembléia, Sr. CuNma MpLo, nio accitou a
sugostdo —— e, esclavecidamente, se pronuncicu nestes térmos:

Tavordvel & representagio de classes mnos Conselhos Muniei-
pals, drgfos legislativos dos municipios, todavia considero mais
pertinente qualquer dispositivo sbbre a matérin nas Constituigfes
dos Egtados e nfio na Federal”.

Surgiram, porém, impugnacies diretas. A do Sr. DANIDWL DE CARVALHO
foi catepérica:
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sajar essag novidades, Hssa é uma das vantagens do regime federa-
tivo —— vantagem de que nos nfo estamos valendo no vagto campe
de experiéncia dog municipios, devido &g normas estritas em gue &
Constituiciio federal organizou.

“Perigosissima a novidade que o art. 88 pretende inaugurar
enl nossos munimpios . B' uma experidncia que convém ser ten-
tada em outros paises, e n&o no Brasil, onde ag eleigies muniei-
pais sho, em regra, bem feitas e a mpresentagao legitima das
clagses existentes se realiza pmtlcamen’ce sem a complicacio de
sistemas exdticos sem consonéincia com o nosso meio”,

A bancada baiana também ze msurglu contra o preceito “que quebra, sem
divida, s beleza ¢ harmonia do sistema”.

Como se vé, nfio eram objecdes decisivas. [ se o préprio Sr. DANIEL D@
Carvargo admitia a “experigneia” “em outros pafses” — devia reconhecer
gue ndo haveria razfio para exclui-la no Bragil e o anteprojeto apenas a faci-
litava, permitindo que se estabelecesse a fo1magao dag Clmaras municipais
mediante representacio de classes, sem a impor desde loge em todos os mu-
nicipios. Como quer que fosse, a Constituiclio de 84 admitin a representagio
de profissfies sdmente na Cﬁmara dos Deputados (art. 28) e erigiu em prin-
eipio, que os Estados deveriam observar essa mesma representagio (art. 7.9,
I, k).

Tive, entfio, ensejo de propor o dispositive seguinte:

“Ag Cimaras municipais poderfo ser, no todo ou em parte,
constituidas mediante representacio profissional. Delag fardio parie,

gempre, o8 dols maiores coniribuintes de impostos municipais, de

nacionslidade brasileira, gque nfo tenham impedimento e aeceitem
os cargos” (Pela nove Constituigdo, pig. $43).

A Carta de 87 excluin a representagfio profissional, mesmo no Legisiativo
federal, criando o Congelho da Feonomia Nacional (art. 57), com a repre-
sentacdio dos vérios ramos da produgio, por designacio de associacBeés pro-
fissionais ou sindicatos. Por fim, a Constituicio de 46 silenciou, por completo,
gbbhre a 1‘epresen‘caq'«'io de profigstes, de classes, ou de interdsses. Sob ésse
aspecto, voltou & atitude da Constituico de 91, Talvez pelo receio de parecer
faseista — o que estaria fora da moda — se bem que, como vimes, 2 idéia
faseita de representaclo profissional seja muito mals recente, e muito
diversa, do simples alvitre da formacio das Cémaras munieipais, por @&sse
crltérlo

De resto, reconheco que, J4 sgora, modificaria minha préprla propogicio,
bara gue, pela representaciio profigsional, se constituissem, nfo apenag paxr-
‘clalmente, mas integralmente, as Cémaras municipais, Nio manteria con-
tudo, a emenda, que apresentel 3 Assembléia, para que as CéAmaras muni-
cipais elegessem os seinadores federais —- isto & os membros do que entio
se chatnava “Cimara dos Estados” (vide Pele Nove Constituiedo, pags. 496-497,
520-521). Era meu intuito fortalecer, prestigiar as CAmaras municipais. De-
siludi-me da eficiéneia do alvitre proposto, ante o espetdculo atual da invasio
da politiealha na administragio municipal. Rle o agravaria ainda mais. Man-
teria, sim, a proibigio da reeleigfio dos representantes profissionais, que entio
propus.

Infelizmente, o texte constitucional vigente veda & interessantissima “ex-
periénecia”, que deveriamos fazmer — a0 menos nalgumas cidades, ' especial-
mente nesta cidade do Rio de Janeiro, tdo desastrosamente administradas.-
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Necessario &, também, atender ao fortalecimento do contréle dos
atos municipais. Contréle pelo Estado --- notadamente mediante a
fiscaliza¢@o financeira, de que ji falei. Contrdle pelo povo -— me-
diante elei¢des freqiientes, limitada a dois anos a extensio dos man-
datos dos vereadores; mediante o referendum e o recall, pelo voto di-
reto em certos casos, sbbre certas questdes. Confrdle pelo Judicia-
rio — excluida a restricio, que ainda se lhe opde, quanto 3 aprecia-
¢éo da conveniéneia do ato impugnado.

Nas Constituictes estaduais vigentes 16 se encontra a delibera-~
¢ho pelo voto popular direto, ou em mera consulta, quanto ao des-
membramento, ou criagio, de municipios, a exemplo do que dispde a
Constituicio federal gbbre os Estados (73).

Outra forma por que se fortaleceri o contrdle popular gers o
encurtamento dog periedos dos mandatos dos Prefeitos ¢ Vereadores
que s#0 agora geralmente fixados, em ambos os casos, em quatro anos.
Algumas Constituigées — de Alagoas, Maranhio, Rio Grande do
Norte e Santa Catarina — dominadas certamente, pelo descabido
proposito de observar, nos municipios, os mesmos 'prazos adotados
para o8 poderes federais -— elevam a cinco anos o periodo do Prefeito,
observando, quatro aos Vereadores, a regra geral ji assinalada. A
Constitui¢io do Ceard preceitua, até, que os mandatos de Prefeito e
Vereadores coincidirfo com os de Governador e Deputados & as-
sembléia legislativa, As de Bahia e Sergipe sfo omissag quanto ao
periodo do mandato dos Vereadores.

Quanto ao contrdle, o judicial tem, ha muito, minhas preferén-
cias (74) — e parece-me necessério amplid-lo. B’ de notar que nos
Hgtados Unidos se considera que, a0 menos em certos cagos, um dos
requisitos das porturas (by-laws, ou ordinances) é a sua razoahbilia
dade — e, se a nio t&m, o Judicidrio ag anula:

“Municipal by-laws must also be reasonable. Whene-
ver they apper not to be o, the court must, as a matter of
law, declare them void” (75).

Na série numerosa de julgados, em que se apbia essa proposicéo,
avultam casos em que o impdsto municipal, autorizado pela legislatu-

(78) Constitnigiio do Rio Grande do Sul, art. 139, IV, do Parana, art. 132,
5‘74) Problemas Muncipais, pags. 116-’7 171-4, ete.
76) CooLmy, Constitutional meztat-ﬂons, cap. VIII, 3, pigs. 240-7,
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ra, se tornou proibitivo, ou situactes idénticas foram reguladas de
modos diferentes, proibindo-se uma e permitindo-gse outra.

O mesmo ensinamento encontra-se noutros notiveis expositores
do Direito americanc. DILLON refere a exigéneia de razoabilidade,
também na Inglaterra — e acrescenta:

“Tn thig country the courts have offen affirmed the
general incidental power of munieipal corporations to ma~
ke ordinances, but have always declared the sound and wise
doctrine that ordinances passed in virtue of the implied
power must be reasonable, consonant with the general po-
wer and purposes of the corporation, and nof incorsistent
with the laws or police of the state” (76).

Por igual, BLACK (77}, em relaciio aos Tstados Unidos.
Por outro lado, nos Estados Unidos, ainda se exige que toda tri-
butacéio tenha “public purpose” — um objetivo de interésse piblico.

DILLON gintetiza a doutrina nestas palavras:

“Aftor the numerous judgements of courts of the hig-
hest authority to that effect, it may be regarded as a
settled doctrine of American law that no tax con be au-
thorized by the legislature for any purpose which is esgen-
tially private, or, to state the proposition on other words,
for any but o public purpose” ('78).

Ao Judicidrio cabe a apreciagio désse requisito impreterivel,
anulando a tributagﬁb que tenha intuito meramente privado.

Entre nos, tolhe, ainda, a atuacfio dos tribunais & velha norma,
consignada, nos primeiros dias da Republica, em uma lei processual
(79), ao instituir e regular a acfio suméaria especial para anular atos
ou decistes de autoridades administrativas da Unido, lesivos de di~
reites individuais:

“A autoridade judiciaria fundar-se-4 em razbes juri-
dicas, abstendo-se de apreciar o merecimento de atos ad-

(76) Municipal Corporations, vol. II, § 589, pags. 824-5,

{77) Handbeol of American Constitutional law, pig. BO8.
(78) Op. ¢it, vol. II, § 884, phgs. 1.363-5. .
(79} Tei no0 212, de 20 de novembro de 1894, art, 13, § 9°, «.
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ministrativos sob ¢ ponto de vista de sua oportunidade ou
conveniéneia”.

Hsta restricio, tantag vézes invocada, néo pode subsistir em
t6da a plenitude, em certos casos, como os atinentes ao exerefeio dis-
ericionério do poder de policia. Assim também haveria de ger quan-
to aos atos das autoridades municipais.

E? certo que uma autoridade culminante, o 3r. SEABRA FAGUN-
DES, restringe, ainda, rigorosamente, a intervencio judiciaria & apre-
clacio da legalidade (80). Contudo, 0 Sr. CAsSTRO NUNES parece
ir maiz longe, admitindo ¢ contrdle da “moralidade”, ainda que nio
o da “oportunidade” (81).

A Congtituicio de 34 féz grande e louvavel inovacéio, ao reconhe-
cer a legitimidade de parte, de qualquer cidadfo, “para pleitear a
declaracio de nulidade ou anulacio dos atos lesivog do patrimdnio
da Unifo, dos Hstados, ou dos Municipios” {art. 113, n.° 38). A
Constituicho de 46 manteve o dispositivo (art. 141, n.° 38), ampliando
a acio aog casos de entidades autarquicas e sociedades de economia
mista. Apresentado & Cimara dog Deputados, em maio de 1938, o
projeto de lei que regulamentaria o dispositivo constitucional, novo
projeto, da lavra do Senador Sr, FERREIRA DE SOUSA, veio a ger apre-
sentado em outubro de 47. Até apora, porém, ainda nio gobreveio a
lei necessaria (82).

Nos projetog aludidos, nfo se faz mencéo especial dos casos ati-
nentes aoc patrimdnio municipal, que permitiriam ampliar o alcance
da acdo. Kgta ge restringe a casos de flegalidade — se bem que ¢ pro-
jeto do Sr. FERREIRA DE 30USA declare anuliveis og atog de fraude,
nos térmos do Coédigo Civil. Da simples inconveniéncia — que. de-
veria ger motivo de anulacio do ato, quando bem evidenciada e lesi.
va — nilo se cogitou,

A Carta de Petrdpolis também n#o £8z referéncia a essa forma
de comtrdle e, no art. XII, talvez a condene, em térmos um tanto

imprecisos ao declarar que og 6rgfos existentes “na administracio

publica do pais, criados sob o regime da Carta de 1937, que ainda
exercem as mesmag atribuigbes que Thes foram deferidas no regime

(80) O Conirdle dos Ates Administratives, pags. 116 e segs.

(81) Do Poder Judicidrio, pig. 618,

(82) YVide NELsON DE S0UsA CARNEIRO, Das acdes populeres civis mo
Direito brasgileiro”,
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de extrema centralizac8o politico-administrativa etnio vigente” se
no “harmonizam com o direito que a Constituico federal d4 ao mu-
nicipio de deliberar, com autonomisa, sobre aquilo gue concerne ao seu
peculiar interésse”. Alids, a mesma Carta de Petrépoliz (art. XVIII,
@) congigna, entre as providéncias “favoraveis ao atendimento das
necessidades e exigéncias” dos municipios, a padronizacio dog crca-
mentos federais, estaduais e municipais.

De mim direi que tenho por necessiria esga padronizagio, tan-
to como o confréle aludido. Ainda bem que a Constituicio federal vi-
gente assegura uma s outre. Pequenos municipios, de rendas min-
guadas, ndo tém recursos para elaborar estudos e projetos de obras
vultosas, que precisem realizar. Lembro-me de que NILC PECANHA,
o Estado do Rio, quando a Constituiciio permitia a livre nomeacio
e Prefeitos municipais, escolheu-os, todos, dentre Engenheiros ci-
vis, Assim, o municipio, que se niio podia dar ao luxo de pagar um
Prefeito e um Bngenheiro, tinha, pela acumulacio das duas funcdes,
08 gervicos de um administrador capaz de orientar as suas cbras.

Quanto &4 extensfo ¢ & forma do contrdle — deixel dito o que
me parece esdencial.

Creio, ainda, preciso — ao que a legislacfo atual niie atende con-
venientemente — egtimular a formacdo de novos municipios, median-
te o desenvolvimento normal dos distritos. A vida local ndo se reduz
as cidades, as sedes dos munieipios. Vimos que, agora, pelo interés-
se de participar maig largamente do impdsto federal de renda, e an-
teriormente por outros motivos, alguns Estados, como algumas an-
tigas provincias, multiplicaram os seus municipios.

No entanto, ao que se haveria de atender era ao desenvolvimen-
4o natural dog distritos. As cidades sfio sedes dos municipios; as vi-
lag, sedes dos distritos. Como vimos, a Constitui¢do do Império de-
terminava a instalacfio de Cdmaras nas cidades e nas vilas — e a Lei
de 28 determinou que aquelag teriam 9 membros e estas sete. Em,
1881, o ntmero de Vereadores das Camaras de algumas cidades foi
elevado — tendo a da Cérte 21 membros, as de Bahia e de Recife
17 —— mantido, porém, o ntimero dos das vilas.

Agora, geralmente, as vilas so sede do distrito respectivo; as-
sim dispdem, em térmos expressos, varias Constituigbes estaduais.
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A Constituiciio federal de 46, como as precedentes Constituices
republicanas, ndo se refere aos distritos; teve, porém, o merecimen-
to de procurar favorecer, de algum modo, as zohas ruraig, Apesar
de eerta deficiéneia de expresséo, deve considerar-se gue, com ézse
intuite, mandou os municipios aplicarem metade da cota de 10%, que
lhes caberi na arrecadacio do impdsto federal de renda, “em benefi-
ciog de ordem rural’ (art. 15, § 4.°) . Pena é que, apesar disse, haja
conferido aos municipios somente o impdsto territorial urbano (art.
29, {) — reservando aos Estados, talvez incoerenfemente, o rural
¢art. 19, ). .

- ¥imos como dispdem algumas Constituigdes estaduais sObre
aplicacfio da renda dos municipios nog distritos.

Na realidade das coisas, porém, o municipio fica, por vézes,
interessado no atraso, na atrofia do distrito, Foi o que se tera dado,
por exemplo, no Estado de Minas Gerais, com Baependi em relagdo a
Caxambu, com Silvestre Ferraz em relacio a Séo Lourencgo.

Pelo cengo de 1940, havia no Brasil 4.482 digtritos, dos quais
471 tinham menos de 100 habitantes; 69 nio tinham um g6 habitan-
te (83). :

Em 1950, contaram-se 5.409 distritos, sendo as vilas apenas.
3.482 — nio subsistindo, pois, a sinonimia mantida, ainda agora, na
Constituicio do Rio de Janeiro (art. 83, § 1.°).

Chegou-se a pretender a exclusfdo do municipio, preferindo-ge o
distrito. Assim, em 91, uma lei mineira, de acdrdo com a Constitui-
cio estatual, considerou como base da organizaciio administrativa o
distrito, e nfo o municipio — o que veio a reconhecer-se inconstitu-
cional (84) .

Também, mais de uma vez, se terd pensado em tormar a ca-
pital do Hstado “distrito estadual”, administrado por autoridade tam-
bém estadual — artificio 8sse que EpPITACio PESS04, a quem por igual
acorrera, condenou (85) .

Em todo o caso, og Estados, organizando-ge em muniecipios, fe-
rio como base déstes, nucleo gerador déste, o distrito. A moltipli-
cache dog municipios ha de fazer-se, nfio apenas por dispositivos le-

{83) Grorero MORTARA, in Revista Brasfieira dos Municipios, janeire-
marge de 1950, pag. 22.
(84) OrLanNDO M. CarvarHO, in Revisie Brasileire dos Mumnicipios, ja-
neiro-marco de 1930, pag. 74.
{85) Problemaus Municipais, pags. 108-7,
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gais arbitrarios, mas, precipuamente, pelo desenvolvimento, pela ex-
pansdo, dos distritos. Nesse sentido, considero acertada a Constitui-
¢io do Rio de Janeiro, dispondo imperativamente {art. 84, § 8.°) que
sers elevado A categoria de municipio o distrito que “atingir renda
municipal” superior a Cr$ 2.000.000,00 e populacio de mais de 20
mil habitantes.

Falei da intensificacfio dos estudos municipais. Devo acenfuar
que 8les sfo ainda, em grande parte, inteiramente teéricos. Urge dax-
Thes outra feicao. :

0 eminente Professor PAULA E SoUsA, de saudosa meméria, sou-
be promover, no Instituto de Higiene de Sfo Paulo, vasta, interessan-
tissima e benemérita campanha de estudo, pelos alunos do mesmo Ins-
tituto, das condicdes de varios municipios e eidades. Nio 56 daquele
Estado, como de outros.

O plano, a que obedeciam &gses estudoes, abrangia ag estatisticas
da populacdo, da mortalidade geral, da mortalidade especifica para
deongas infectuosas, da mortalidade infantil, da morbilidade e da
prevaléneia de certas infecgles — apreciando as providéncias adota-
das, estendendo o exame ao periodo anterior, de dez anos pelo menos,
comparando os coeficientes apuradog com os de outras cidades e do
Istado respectivo; o exame do abastecimento de agua, do leite e de
varios géneros alimenticios; do servigo de esgotos e do lixo: de estéa-
bulos, chiqueirog e galinheiros; das edificacdes e dog arruamentos;
das escolas, das industrias, das condigbes do colono ou do operaric
rural; da educacio sanitaria; da assisténcia; da prostituicfio, do de-
semprégo, dos vicios, do pauperismo e da mendicincia. Requeria-se a
indicacdo das medidas a adotar pelas autoridades municipais, levan-
do em conta og recursos locais, agsim como as que competiam s de-
mais autoridades ptblicas.

Os resultados dessas investigacdes formaram uma série de vo-
Tumes, cheios de informacdes e indicacfes preciogissimas. Dizia-me o
saudoso Diretor do Instituto de Higiene que varios prefeitos muniei-
pas ja se haviam socorrido daqueles relatdérios, para orientar suas
atividades e, durante a guerra européia, até mesmo autoridades mili-
tares ge valeram de tais documentos para conhecer as condices de
certas localidades.
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No esquema, acima reproduzido, parece que se deveria acrescen-
tar o exame da situacio financeira, da aplicacio dos dinheiros pa-
blicos, especialmente quanto ao funcionalismo.

Com maior amplitude, portanto, empreendimentos dessa espécie
deveriam ser realizados, em larga eseala, sistematicamente, por ini-
ciativa de cada Estado, ou dos préprios municipios, isolada ou con-
juntamente. Nada se tem feito nesse sentido. Para o conhecimento
exato dag condicdes reais dos municipios; para realizac¢do de um vasto
movimento de ressurgimento da vida soeial — haveria de comecar-
gse por exames de tal egpécie, detalhados, eselarecidos, exatos.

% %

Certas imposices da organizaclio democritica dos munieipios
tém gido contrariadas, ou ignoradas, ou impedidas, pelo regime
que adotamos.

Analisando a legislacio vigente de varios paises sbbre o regime
municipal, Lufs JORDANA DE Pozas (86) agsentou as seguintes ten-
déncias coincidentes: ampliacio da base territorial doy entes locais;
abandono doutrindrio do dogma do municipio como entidade natu-
ral, sem se chegar a congideri-lo criacdo caprichosa de Estado; va-
riedade orginica, com abandono da uniformidade; nacionalizacio de
gervicos e atividades, que eram de carater local on particular —- sem
se confundir com a centralizacio; robustecimento do self-government
no duplo aspecto de govérno pelog prdéprios interessados e de admi-
nigtracio autirgquica; atuacfio simultinea e eoordenacfo da admi-
nistracio geral, da intermédia e da municipal.

Para mim, deve ser a autonomia municipal a base da organiza-
¢ho nacional; quero-z, todavia, limitada As matérias de interésse ex-
clugive — ou antes, preponderante, do préprio municipio; nfo a te-
nho por incompativel com a regra da nomeacio dos Prefeitos, pelo
menos de certas cidades. Dir-se-i4 que aniquilo a autonomia muwpici-
pal. Creio, porém, que procuro, apenas, fixar-lhe a conceitnacio
exata, razodvel, compativel com os verdadeiros interésses nacionais
e com o nosso regime constitucional. Excluo-lhe exageracdes, que
obliterariam o sentimento da unidade nacional, o sentimento da bra-

gilidade que se deve conciliar com todos os impulsos regionalistas, e

(86) Revista de FEstudos Politicos, Madrid, 1946, pdpgs. 64-b.
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gobrepujé-los. Receio a preponderncia, ndo s6 da politicatha de
eampanario, mas de um estreito espirito localista,.

Reconhecem partidarios ilustres da plena autonomia munieipal,
£0mo ¢ Sr. ODILON DE ANDRADE (87), que em nenhum pafs a autono-
mia municipal é tdo ampla como entre nbés. Esta observacfo deveria
moderar os que ainda a guerem mais ampliada.

Um episédio judicidrio esquecido mostrou como se tem chegado,
mesmo em constituicdes estaduais, a exagerar a intromissfo das mu-
nicipalidades — nfo 86 na eleicdo, mas até no exercicio dos poderes
da Unifo, ou do Estado.

Na vigéncia da Constituigio federal de 46, o governador de Goias
representou ao Supremo Tribunal Federal contra a constitucionali-
dade dag alineas X e XI do art., 102 da Constituiciio estadual, que
atribuiam competéncia & Cimara Municipal para indicar, em lista tri-
plice, os candidatos a delegado de policia da localidade, dentre os
quais faria o Governador a nomeaciio, assim como para solicitar ao
Qovernador a demissiio do delegado de policia da localidade (88).

Alegou o Governador, em sua representacdio, que ésses dispositi-
vos exageravam a autonomia municipal, emprestando-lhe conceito
monstruoso, em detrimento do Poder Executivo.

O Procurador-Geral da Repiiblica, entio o provecto Sr. LUfs
GALLOTTI, opinou que sb caberia o exame da alegacfio de violagfio da
autonomia municipal, cuja observincia é consagrada no art, 7.° n.°
VII da Constituico Federal — mas, néo o da alegagiio de haver sido
exagerada a mesma autonomia, pois tal hipétese nfio foi considerada
em nenhum dos incisos do citado dispositivo constitucional.

O relator do caso (Representacdo n.® 106), o douto magistrado,
Sr. ABNER DE VASCONCELOS, opinou, todavia, pela inconstitucionali-
dade do dispositivo impugnado, reconhecendo que, assim, interferia
o municipio em ato de competéneia exclusiva do governador, exercen-
do-ge, pois, o contrdle désse ato “por uma entidade politico-adminis-
trativa de ordem inferior”. No mesmo gentido se manifestaram og
Ministrog Srs. ARMANDO PRADO, LAUDD DE CAMARGO, ANIBAL IFREI-
RE; ainda HAIINEMANN GUIMARAES — acentuando decorrer a incons-
titucionalidade, nfo da hipertrofia da autonomia municipal, que, a

(87) In Revisto de Direito Admimistrative, vol. 19, janeiro-margo de
1960, pag. 25,

(88) Vide Jurispradéncin, in Didrio de Justica, de 27 de setembro de
1951, ns. 2.989 e segs.
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sey ver, nio a determinaria, mag da restricio dos poderes do Gover-
pador para exercicio de funclio essencial; e EDGARD COSTA — com
fundamento na vioclagio no principie da independénecia e harmonia
{og poderes. '

Divergiram os Srs. Ministros RIBEIRO DA COSTA, BARROS BAR-
RET0, LAFAYETTE DE ANDRADA, gue nic tomaram conhecimento da
representacio quanto a ésse ponto, por entenderem que a matéria
nio se vincula a qualquer dos principios constantes do art. 7.° da
Congtituicio e, portanto, nfo podia ser apreciada em tese pelo Su-
premo Tribunal, ressalvada a possibilidade de decisio em algum
cago conereto.

Dre tal arte, foram declarados inconstitucionais — bem justifica-
damente — os dispositivos aludidos, repelida a instromissio da Cé-
‘mara Municipal em ato de competéneia exclusiva do Governador, re-
cusada a admisgibilidade da ampliacio desmedida da autonomia do
municipio, ao menos guando acarrete colisio com outro principic
constitucional — o da independéncia e harmonia do? Poderes.

Nos térmos do art. 28 da Constituicio federal vigente, a autono-
mia &, como vimos, agsegurada pela eleicdo do Prefeito e dos Verea-
dores e “pela administraciio prdépria ne que concerne ao peculiar
interésse do municipio”. Néo se trata de uma coisa, nem de outra.
quando se dispde sdbre a interferéncia da CAmara na nomeacio e de-
missfio de autoridades estaduais, Masg, se se pode admitir a inter-
feréncia da Clmara em assunto, como 8sse, que nio é da gua com-
peténeia privativa, tal interferéncia se torna intolerdvel desde que en-
volva restricido ao livre exercicio dos Poderes do governador, ou de
outro drgio do govérno estadual. Bem decidiu, portanto, o Supremo
Tribunal.

Também decidiu acertadamente o mesmo egrégio Tribunal, quan-
do declarou incomstitucional o dispositive da Constituicio do Piaui
que sujeitava & aprovacio da Cimara as nomeacdes e promogoes dos
funeiondrios municipais (89).

No entanto, matérias hé, de irrecusivel competéncia municipal,
em que nio é ela regpeitada. Posso argiiir, em meu favor, quando
me arrisco a incorrer na censura de tantos e tio esclarecidos adeptos
da desmarcada autonemis municipal — ter gido o iniciador, o autor
de uma lei ja esquecida -~ a Lei n.° 125, de 3 de dezembro de 19356 —

(89) Revista Forense, vol, 125, pags. 400-431.
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que mandou, simplesmente, como se tornara e continua a ser impres-
cindivel - que na construgdo de edificios phblicos se observem as
leig estaduais e as posturas e deliberaces municipais, sobre ag ina-
térias de competéncia dos poderes locals, em vigor na localidade res-
pectiva, respeitando a aprovacido dos projetog, o alinhamento e nive-
lamento dados pela municipalidade. E o pior é que essa lei terd

ficado letra morta...

Como tantos oufros problemas de nogsa organizacfo nacional,
o da organizacio dos municipios tem sofrido alternativas desencon-
tradas e exageradas, decorrentes de episdédios da vida politica. Em
nossos diag, a nossos olhog, durante certo periodo, se fof des-
vanecendo o zélo da autonomia local. BEm 1931, a promulgacio do
“Cédigo dog Interventores” foi dificultada, retardada, e houve pro-
fundas modificactes do Decreto publicado inicialmente, em con-
seqiiéncia de objecdes formuladas por alguns Interventores, elosos
da autonomia de seus governos. No segundo periodo ditatorial, ao
contririo, ndo houve dificuldade para ampliar e fortalecer des-
medidamente as mntervengbes do govérno federal na esfera de acfio
dos governantes dos HEstados., A investidura federal obliterava néles
o sentimento das prerrogativas da autonomia local, que deveriam
zelar. '

Dai resultou a reagio municipalista de 46, mais forte que a de
34, Chegamos a exageros, em gentido oposto. Um déles, é sintomé-
tico, chefo de consegiiéncias alarmantes, é 8sse movimento pela auto-
nomia irrestrita do Distrito Federal, pela restricio dog casos de
nomeacéo de Prefeitos. O que assim se regtringe, e condena, é o eon-
trole dos Iistados federados stbre os municipios — imprescindivel
no regime federativo.

B’ irrecusdvel e, por si s6, decisiva a ponderacdo do Sr. FRAN-
cI8co CAMPOS, aplicivel a todos os municipios, com maioria de razio
a0s das capitals e sobretudo ao Distrito Federal:

“Ag prefeituras néo sfio mais do que uma modalida-
de, e a mais eficaz e inteligente, do contrdle da adminis-
traglo central sébre a administragiio local. Ora, porque
admitir-se &sse contrble, largamente exercido pelo-govér-
no egtadual sbbre o govérno municipal, quando se exerce
direta e imediatamente pelas autoridades do centro e, por-

— 126 —

tanto, com os inconvenientes de todo contrdle & distineia,
e nfo admiti-lo quando exercido por uma autoridade local,
embora de nomeagdo do govérno central, mas em contato
direto com o govérno do municipio, congorciado a sua di-
re¢fio, e, :portanto, apercebido de todos os elementos indis-
pensiveis a um contrdle eficaz e inteligente, capaz de se
exercer gem atrifos e vexames?”

‘Nem se pode pensar que a simples autonomia ilimitada dos mu-
nicipios constitua remédio eficiente para os graves males de que
scfre todo o organismo nacional. Tinha alguma razic TOBIAS BAR-
RETO guando escrevia — ainda que com a sua costumada exagera-
¢do:

‘T’ uma bela palavra esta palavra — aufonomia —
maximé quando se trata da chamads aulonomia munici-
pol. Mag também € forga reconhecé-lo: a palavra estéd des-
viada do geu conceito primitivo e gsemelhante desvio tem
sido ¢ continua a ser de mAag congeqliéncias praficas. Nag
condicBes de existéneia e de desenvolvimento, em que se
acha o Estado moderno, a autonomia comunal, a0 menos
como ela foi antigamente concebida e realizada, é hoje
impraticavel; e quando mesmo seja possivel, aqui ou ali,
sar levada a efeito, ¢ uma coisa estéril, uma conquista in-
significante, em face de outros problemas, graves e fe-
cundos, para cuja solucio ela nfio contribui de modo al-
gum’”,

“A liberdade politica é um produto de fatbres diver-
808, nunca porém uma soma de centenas de centenas e cen-
.tenas de municipios autdnomos. No estade atual da civi-
lizac#io, em presenca dos grandes corpos nacionais, que t8m
existéneia prépria, o municipio tem apenas uma individua-
lidade anatdmica; 36 pode viver comn o todo e para o todo
de que faz parte. B’ uma falta de critério, para néo dizer
uma, falta de senso, que nioe raro toma as proporgdes de um
disparate inqualificivel, andar a todo propésito, como &
cogtume entre og politicastros do dia, invocando a antono-
mis comunal contra os males que ge fazem sentir nos go-
vernos centralizados. N&o é mais licito deixar-se arras-
tar por semelhante ilusdo. A felicidade de um povo estd
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muito acima do galho donde pende o fruto idilico da vida
municipal, autdnoma e independente”. (90).

Atualmente, parece, pois, mals necessario regular e confrolar o
exercicio da autonomia municipal, asseguri-lo e fortalecé-lo nog ¢a-
sos em que deve caber, que lhe ampliar a aplicacio a outros cases
ainda nfo atingidos.

A férmula da Constiuigfo de 91 — ainda uma vez o digo — pa-
rece-me perfeita. B bem expressivo o fato de ter ALBERTO TORRES,
em seu projeto de Constituicéio, tho minucioso e centralizador, se con-
tentado, em relacfic aos municipios, com reproduzir aquels rmesma,
férmula. .

N&o menos expressivo é o que, hi pouco, ocorreu no ato inaugu-

ral do Segundo Congresso dos Municipios brasileiros em 8. Vicente.
Nessa oportunidade, o Presidente da Repiiblica, Sr. GETULIO VAR-
A8 formulou impressionante afirmacio —- revelando que, dos 1.9060
municipios existentes, mais de 1,500 ndo gozam dos servicos essen-
ciais, notadamente dog ganitirios. Ao mesmo tempo, anunciou 8.
Excia. — o que congtitul uma decisdo muito esclarecida de estadista
e ndo menos significativa — que o govérno federal proporconaria aos
municipiog os recursog financeiros e assisténcia téenica para rea-
liza¢io dos servicos de que carecem.
‘ Nessas duag declaracbes, estid a revelacio definitiva da faléncia
da autonomia municipal como a temos praticado. Ela nfo proporcio-
nou as populactes das imensas regifes centrais do Brasil c¢s mais
elementareg beneficios de conférto e de higiene, que devem constituir
preocupacio primordial das administracdes locais. Nada é, mais que
isso, irrecusdvelmente, matéria de competéneia municipal; no en-
tanto, a acfo das municipalidades tem sido omissa, ou deficiente. Por
outro lado, para estimuld-la, para promové-la, para ampari-la e ori-
entd-la, é o proprio govérno federal — e néo oz governog dos Estados
-— Qe se move,

Bastariam essas duas declaracdes do Chefe da Nagéo, para gue
o Segundo Congresso dog Municipios marcasse um episédio memora-
vel e fivesse acrescida sua notdéria benemerénecia. Elas deveriam re-
percutir largamente no seio da egrégia assembléia. Todo o seu alcan-
ce deveria ser, desde logo, assinalado. E nfio de deve perder o ensi-
namento que proporcionam.

(90) ~ Estudos de Direito, vol. 1L, pags. 137-8,
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fiste ha de inspirar a eonceituacio da autonomia munieipal. Em:
vez de um principio abstrato, bem caracterizado, aplicivel cegamen-
te, inflexivelmente — a autonomia é uma formula prética de. orga-
nizagfio do govérno, inspirada por consideracdes de conveniéncia,
fortalecida pela continuidade da tradicdo histérica.

RAFAEL BIELSA, com sua autoridade insuperavel, chega a congi--

derar que

“el no darse sus normag de organizteidn excluye la
idea de autonomia...” (91).

Entre nés, essa douta opinido nfo tem prevalecido — e seria ca-
lamitosa a sua aplicaciio integral.

Em suma sob a inspiracio de nossas necessidades, de nossas de-
ficiéncias, de nossas tradigdes — considero que a cada Fstado federa-
do deve caber fixar, na prépria Constituicdo, dentro dos principios ex-
postos, as regras fundamentais da organizacio de seus muricipios, in-
clusive quanto & limitacfio de certas despesas; nfo permitindo a inob-
servincia das caracteristicas secundirias fixadas na lei orginica;
facilitando-lhes assisténeia técnica; estabelecendo a fiscalizacfo fi-
nanceira (especialmente quanto & aplicacio das cotas dos impostos
federais, segundo planos preestabelecidos) ; favorecendo o desenvol-
vimento dos distritos; constituindo as cdmaras pelo critério da repre-
sentacio profissional, mediante eleicdes a curto prazo; assegurando
o eontrdle popular e judicial dos atos legislativos e executivos; re-
servando aos governadores a nomeacfio dogs Prefeitos, ao menos nas
grandes cidades. ' '

Assim se destruirid — ainda que haja quem o lamente ~— a sime-
tria da composicio legislativa, formada ideoldogicamente: a Unido
congtituida por Estados constituidos por municipios; os municipios
em relacho aos HEstados, na mesma condigiio dos Estados perante a
Unido.

Contudo, assim — sdmente agsim - havemos de vitalizar ¢ mu-
nicipio, criar ou fortalecer, o sentimento municipal, sanear a vida lo-
cal e, através dela téda a vida nacional, realizando a democracia.

(91) Principios de regime wmundcipal, pag. 101



