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RESUMO
Levantamento preliminar da administragdo publica brasileira nos periodos
colonial e imperial, com énfase na atuagdo das camaras municipais de
vereadores.
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1 — INTRODUGAO

Os trés primeiros séculos (XVI, XVII e XVIIl) da Histéria do Brasil,
na interpretacdo de Fernando Novais, estdo intimamente ligados a
expansdo comercial e colonial européia na época moderna. Parte
integrante do Império ultramarino portugués, o Brasil-Col6nia refletiu, em
todo o largo periodo da sua formagao colonial, os problemas e os
mecanismo de conjunto que agitaram a politica imperial lusitana. Por
outro lado, a histéria da expansdo ultramarina e da exploragéo colonial
portuguesa se desenrolou no amplo quadro da competicdo entre as
varias poténcias, em busca do equilibrio europeu; desta forma, € na
histéria do sistema geral de colonizagdo européia moderna que
devemos procurar o esquema de determinagdes dentro do qual se
processou a organizagdo da vida econdémica e social do Brasil na
primeira fase de sua histéria, e se encaminharam os problemas politicos
de que esta regido foi o teatro.’

O nascimento da organizagdo politico-administrativa brasileira
deu-se nos quadros do sistema colonial. O surgimento da vida
publica fundou-se numa tentativa de transplantacdo do modelo
portugués de administragdo publica e de readaptagdes locais no
sentido de uma maior autonomia, o que promoveu conflitos com a
politica lusitana. A administragdo publica portuguesa e as adaptagdes
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locais consistem numa experiéncia histérica de extrema riqueza, pois
nestes limites e contradicbes € que se desenvolveu a vida publica
e se fixaram os limites da construgao da cidadania brasileira e também
rio-grandina.

2 - ADMINISTRAGAO PUBLICA EM PORTUGAL

As leis portuguesas eram organizadas em um Cddigo,
denominado Ordenagbes. As primeiras Ordenagdes foram as
Afonsinas, instrumento no qual foram reunidas, durante a menoridade
do soberano, as leis vigentes no Reino, nos comegos do século XV.
Cerca de um século apds, em principios do século XVI, foram tais
leis recopiladas e publicadas em novos originais, recebendo entéo a
denominagdo de Ordenacdes Manuelinas. Tiveram as Ordenagdes
Manuelinas vigéncia até 1603, quando, apés nova recopilagéo, foram
publicadas as Ordenacgbes Filipinas, que entraram em vigor por
ordem de Filipe Il. Eliminado o dominio espanhol sobre Portugal,
as Ordenacgbes foram revalidadas por determinacdo de D. Jodo 1V,
em 1643.

Segundo Sérgio Buarque de Holanda, a administracdo
portuguesa, em ambito local, funcionava da seguinte forma. O Reino era
dividido em seis provincias ou comarcas: Entre-Douro e Minho, Tras-os-
Montes, Beira, Estremadura, Entre-Tejo-e-Guadiana e Algarve. A cada
uma correspondia um corregedor, representante da autoridade real para
todos os setores relacionados com o interesse publico. Nos municipios,
0s juizes, vereadores e outros dignatarios eram anualmente eleitos em
pleitos cujas irregularidades levavam os monarcas a intervir, no sentido
de sanear os males inerentes ao sistema dominante. A Carta Régia de
D. Jo&o | (1391) é um exemplo do cuidado dedicado pelo poder central
a tais assuntos, introduzindo uma espécie de sorteio para a escolha dos
dignatarios municipais; atitude semelhante foi consagrada pelas
Ordenacgbes Afonsinas, reservando-se as Ordenagdes Manuelinas
possibilitar a intervengdo popular mais ativa no processo eleitoral.
Os juizes, vereadores, procuradores e homens bons do local reuniam-se
em cédmara, sempre que necessario, para tratar de assuntos de
interesse comum. As providéncias reais, todavia, ndo foram de molde a
eliminar os vicios que eivavam o processo de escolha dos
administradores municipais, resultando dai as queixas apresentadas as
Cortes; motivaram-nas, principalmente, a interferéncia dos nobres e
poderosos em favor de pessoas de sua confianga e a prepoténcia dos
corregedores, desrespeitando abertamente o sistema em vigor e
entregando os postos a quem bem entendessem. Diversas eram as
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atribuicoes dos vereadores, segundo discriminacdo das Ordenagdes
Afonsinas, sendo obrigatdria — sob pena de multa — a sua presenga nas
reunioes da camara, duas vezes por semana, as quartas-feiras e aos
sabados. Merecem ainda destaque, no quadro da administragéo local
|usitana, os almotaceis, encarregados da fiscalizagéo do abastecimento
de géneros alimenticios, dos pregos, salarios, pesos e medidas, limpeza
local e outros assuntos menores.

Os juizes ordinarios, em numero de dois para cada conselho,
tinham a sua algada varidvel segundo o objeto das causas; eram
obrigados a trazer uma vara vermelha sempre que andassem pela vila.
Sua jurisdigdo interrompia-se a chegada dos juizes de fora, isto €, dos
magistrados designados diretamente pelo rei para, a bem da justi¢ca, se
dirigirem a certas vilas ou cidades. Tais agentes do poder central
contribuiam para cercear os abusos dos aristocratas, pois no exercicio
de suas fungdes deviam receber queixas de atingidos pelo arbitrio de
fidalgos. Aos corregedores competiam também funcdes judiciérias, pois
cabia-lhes corrigir todas as irregularidades chegadas ao seu
conhecimento, fiscalizar os juizes escolhidos pelo conselho e averiguar
o procedimento dos juizes de fora. Quanto a policia, excluindo-se os
corregedores, a quem cabia a prisdo de criminosos de alta categoria
social, tinha ela os seus mais importantes funcionarios nos alcaides
pequenos. Eram estes subordinados aos juizes e faziam o policiamento
local, tendo as suas ordens os chamados jurados, equivalentes a
policiais. Além desta policia real (ndmeada pelo rei), havia ainda uma
policia municipal, de que se encarregavam os quadrilheiros? (grupo de
homens armados de langa), nomeados na Cémara pelos juizes e
vereadores. Porém, todos os membros das corporagdes de oficios
tinham por obrigagdo zelar pela paz publica, devendo ter sempre a méo

2 “Em todas as cidades, vilas, lugares e seus termos, havera quadrilheiros, para que
melhor se prendam os malfeitores. E cada quadrilheiro terd vinte homens; e seréo
obrigados a terem continuamente langas de dezoito palmos para cima ou menos meia
lanca”. Esses quadrilheiros eram uma “espécie de oficiais inferiores de justica nomeados
pelas Camaras. Cairam em desuso, e, a despeito do Alvara de 31 de margo de 1842,
quase que a legislagdo ndo mais de quadrilheiros se ocupou. Pela Lei n® 261, de 3 de
dezembro de 1841, foi organizada a policia provincial, constituida de um chefe de policia,
delegados e subdelegados nomeados pelo Imperador e pelos Presidentes das Provincias.
Em 1842 foi expedido o Regulamento n° 120, estabelecendo distingdes entre policia
administrativa (julgava as contravengdes as posturas municipais e outras atribui¢des) e
policia judiciaria (proceder a corpo de delito, prender, expedir mandados de busca, julgar
crimes etc.). A Lei n® 2033, de 20 de setembro de 1871, retirou autonomia de julgamento a
policia colocando-a como um corpo auxiliar do Poder Judiciério”. GIULIANO, Jodo. Esbogo
histérico da organizagdo da policia do Rio Grande do Sul. Porto Alegre: Imprensa Oficial,
1957. p. 12-16.
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as armas com que acorreriam a prender malfeitores.’

Amyr Borges Fortes e Joao Wagner explicam que as leis que nao
constavam das Ordenacdes Filipinas constituiam as chamadas Leis
Extravagantes, que compreendiam:

a) As Leis propriamente ditas ou Cartas de Lei e Cartas-Patentes.
Comecavam com a férmula “Dom F. por Graca de Deus, etc.” Eram
referendadas pelo respectivo Secretario de Estado e subiam, entdo, a
assinatura real, que era: “El-Rei com Guarda”. Estas Leis eram
publicadas na chancelaria-mor do Reino, de acordo com as Ordenagoes,
continham disposicdes e expediam providéncias cujo efeito perdurava por
mais de um ano;

b) Alvaras, que eram documentos cujo efeito nao deveria ultrapassar um
ano. Eram também denominados Provisdes Reais ou Provisbes em
forma de lei. Na pratica dos fatos, porém, nunca se observou a questao
da duragdo do Alvara, cujas providéncias permaneciam até serem
revogadas por outra lei ou providéncia. As vezes, no préprio texto do
Alvara, se declarava sua validade por prazo superior ao de um ano. O
Alvara comecava pela férmula: “Eu El-rei..” e era assinado pelo Rei e
secretarios de Estado e, tal como as Leis, era publicado na Chancelaria-
Mor;

c) Cartas Régias, que eram instrugoes dirigidas a certas pessoas ou
autoridades, contendo providéncias de ordem legislativa. Comecavam
com: “F.2, Eu El-Rei, vos envio muito saudar’. Ou simplesmente: “Eu, El-
Rei vos envio muito saudar’, sem o nome do destinatario. As Cartas
Régias ndo eram publicadas na Chancelaria-Mor e eram assinadas
simplesmente — Rei.

d) Decretos, que eram documentos nos quais se comegava, sem
nenhum preambulo, a tratar da matéria de que era objeto. Eram
assinados com a rubrica do Rei;

e) Resolugdes de Consulta, que eram decisbes apostas as margens das
propostas e pareceres dos diversos Tribunais e Conselhos, aprovando-0s
ou nao. Eram assinadas com a rubrica do Rei e, as vezes, simplesmente
com a palavra Rei;

f) Provisdes dos Tribunais ou simplesmente Provisdes, que eram
documentos expedidos por estes, tratando de providéncias de sua
alcada. As Provisdes comegavam por “Dom F., por graca de Deus, etc.”
Eram assinadas pelos Ministros do Tribunal ou Conselho. Quando
resultavam de Resolugdes ou Decretos, constava: “o mandou fazer por
sua imediata Resolugao” ou, na primeira pessoa do soberano: “fui servido
por Resolugdo Minha de...”. Algumas Provisdes eram iniciadas pelo
nome do Ministro do Reino que, apés declarar: “Fago saber a..., etc.”
acrescentava: “sendo presente a El-Rei Nosso Senhor que...”;

3 HOLANDA, Sérgio Buarque de. Histéria geral da civilizagdo brasileira. Sao Paulo:
Difusdo Européia do Livro, tomo 1, p. 23-25.
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g) Avisos, que eram documentos comunicando a determinada
autoridade certas deliberagdes ou instrugdes. Comegavam diretamente
com o assunto principal e, as vezes, eram iniciados com a expressao
“llmo. Sr.”. Terminavam com a férmula: “Deus guarde a V. Exa.” Eram
assinados pelo Ministro do Reino, seguido do nome da pessoa a qual era
dirigido o Aviso;

h) Cartas-Patentes, que tinham por fim nomear ou credenciar uma
pessoa para determinado cargo ou fungéo; eram também usadas para
determinar a categoria de certo lugar ou regido, definindo-lhe as fungbes
administrativas. Comegavam com a férmula: “Dom F., por Graga de
Deus, Rei de Portugal, etc. Fago saber aos que esta minha Carta-Patente
virem que...”. As Cartas-Patentes eram assinadas pelo Rei com Guarda e
referendadas pelo Ministro do Reino.”

3 — ADMINISTRAGAO COLONIAL NO BRASIL

As Ordenagbes Manuelinas prescreviam que fosse organizada a
vida administrativa das vilas e povoagoes, edificando-se nelas as Camaras
Municipais®, constituidas por vereadores eleitos entre os homens bons,
elementos constitutivos da elite local. Os municipios no Brasil Colonial
tinham uma estruturagao juridica semelhante aos da metrépole.

Fundar e organizar municipios no Brasil foi para Portugal um fator
de apreensao. De um lado foi uma decorréncia necessaria do
povoamento e defesa da terra, de sua exploragéo e das necessidades
dg tributagao e arrecadagao fazendaria. Porem, especialmente nos dois
prlmf-:-iros séculos de colonizagdo, ass relacbes entre os conselhos
mu_nlcipais e 0 governo central, seja colonial ou metropolitano, foram
muitas vezes de tensé@o. A amplidao do territorio gerou o isolamento e o
autonomismo das povoacgoes, caracteristica que buscavam resguardar,
defendendo seus interesses locais. As Camaras Municipais adquiriram

p FOI_:(TES, Amyr Borges; WAGNER, Jodo. Histéria administrativa, juridica e eclesidstica
gs) Rio Qrande do Sul. Porto Alegre: Globo, 1963. p. XIV-XVI.

A agéncia negociadora que freqiientemente representava os interesses brasileiros era o
Senad_o da Camara. A elegibilidade dos que serviam em tais cargos publicos, assim como
a elegibilidade daqueles que votavam, baseava-se no rigoroso critério que a limitava aos
horp_ens bons. Isto significou que ndo apenas as principais familias da vila, cidade ou
reglao.eram representadas na cdmara, mas ainda que a camara advogava, articulava e
protegia 0s interesses das elites locais. Tais conselhos municipais usufruiam de grande
autonqmla e eram mais poderosos que seus equivalentes na América Espanhola,
Possuindo uma jurisdicdo mais extensiva. Vice-reis e governadores os negligenciaram,
l_ncorrepdo em risco proprio, conscientes de que pessoas influentes na coldnia tinham
linha d!reta de comunicagdo com a corte, cujas reclamagdes poderiam facilmente ganhar
os ou_wd.os de um ministro poderoso ou do préprio rei”. RUSSEL-WOOD, A. J. R. Centros
€ periferias no mundo luso-brasileiro, 1500-1808. Revista Brasileira de Histéria. Sao Paulo:
ANPUH, v.18, n, 36, p. 208-209, 1998.
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prestigio enquanto representantes dos interesses do poder local,
defrontando-se com as politicas da administragdo central muitas vezes
nocivas a estas motivacbes. De certa forma, as camaras foram os
primeiros centros de expressdo das tendéncias nativistas no Brasil, e
implementaram, ao longo do tempo, movimentos que buscavam uma
maior independéncia ou até a ruptura politica com a Metrépole.

Muito cedo, no Brasil, as Camaras tiveram consciéncia de suas funcdes e
principalmente do papel relevante que deviam desempenhar no processo
de colonizagdo que aqui se iniciava. Organizagdo eminentemente
popular, dotada de aptiddes variadas e provida de uma capacidade de
adaptacéo admiravel, logo relacionou-se com o meio, pondo-se em
contato intimo com as necessidades locais. Quando qualquer outro
aparelho administrativo ainda titubeava ensaiando formas de expresséo
em longas experiéncias, ja o Municipio funcionava com notavel destreza.
Duas condi¢gdes colocavam o Conselho nesta situagéo: o ser composto
pelos préprios moradores e o ter seu campo de agdo limitado aos
respectivos termos. As determinagdes, pois, tinham um territério definido
e uma populacéo conhecida sobre as quais recaiam; ndo se perdiam no
vago colonialeonde se volatizavam os propdsitos por mais viaveis que
parecessem”.

Conforme o historiador Caio Prado Jr., as Camaras Municipais
repetiram no Brasil as instituicbes do Reino, com a criagdo de 6érgéos
eletivos para a administragao local. As camaras, em Portugal, ja tinham
perdido a maior parte de sua importancia quando se iniciou a
colonizagédo do Brasil. Mas suas congéneres da colénia adquirirdo,
desde logo, um poder consideravel. “E facil explica-lo pelo isolamento
em que viviam os colonos e a debilidade de uma administracédo
longinqua e mal representada aqui por donatérios indiferentes por tudo
quanto nao fosse a percep¢ao de proveitos pecuniarios. Grande parte
dos negocios publicos, inclusive matérias relevantes de carater geral,
eram tratados e resolvidos nas Camaras, que chegaram num momento
a legislar sobre quase todos os assuntos governamentais. Isto vai
desaparecer com a nova ordem instituida em meados do séc. XVIL.
Os representantes diretos do poder real irdo aos pouco reivindicando
para si toda a autoridade, e acabam transformando as Céamaras em
simples executoras de ordens deles emanadas”. O poder local sofreu
um grande golpe com a introducdo dos juizes de fora no Brasil, em
substituicdo aos juizes ordinarios de elei¢cdo popular.

® ZENHA, E. O Municipio no Brasil (1534-1700). Sao Paulo: Instituto Progresso Editorial,
1948. p. 108.
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Além de suas fungbes jurisdicionais, cabia aos juizes a presidéncia das
Camaras. E em 1696 que s&o criados os primeiros juizes de fora de
nomeagédo do Rei: na Bahia, no Rio de Janeiro e em Pernambuco. Na
Bahia (capital entdo do Brasil) foi-se mais longe, pois nessa época
deixaram os vereadores de ser eleitos, passando a ser escolhidos por
nomeagdo régia. Além destas, ainda outras medidas indicam a
progressiva centralizagdo da administragdo publica em beneficio do
poder régio e em detrimento da autonomia local”.’

A administragéo colonial implementada por Portugal no Brasil
apresentou uma natureza complexa. Para valorizacdo das terras e
inser¢ao nos quadros do comércio ultramarino e europeu, a metrépole
realizou um investimento macigo voltado ao deslocamento dos colonos,
montagem das unidades de producéo colonial, da defesa da terra e da
organizacdo de um aparelho administrativo e militar. Portugal buscou
adaptar a realidade colonial as instituicbes metropolitanas, cuja
fundamentacao politico-administrativa fundava-se no regime absolutista,
em que o rei, de forma soberana, exercia o poder do Estado. Com a
Revolugcao dos Avis no final do século XIV, as Ordenacdes Afonsinas
(Afonso V, 1438-1481) e Manuelinas (D. Manuel, 1495-1521) adaptaram
a legislacao lusitana a um Estado Nacional centralizado e burocratizado,
em que a autoridade esta identificada com a vontade do monarca e com
a assessoria do Conselho do Rei. A organizacdo politica centralizada
em torno do Estado absoluto foi o modelo implementado na Colénia.
Através da delegacéo de poderes aos seus funcionarios, a monarquia
portuguesa organizou um aparelho ‘administrativo colonial que serviu
eficientemente aos interesses metropolitanos.

As dificuldades financeiras de Portugal nas primeiras décadas
apos o descobrimento do Brasil fizeram com que D. Jodo Il decidisse
transferir para particulares os pesados encargos da colonizagdo. O
Estado lusitano doou titulos e terras, concedeu privilégios e poderes
Para a colonizagdo particular em troca da ocupagdo do territério.
Conforme a legislagao portuguesa, as capitanias eram constituidas com
base em dois estatutos juridicos tradicionais: a Carta de doacgéo, pela
qual o rei doava efetivamente a terra, e o no Foral, em que estavam
registrados os direitos e obrigacdes do donatério, que recebia a terra
para ser administrada e ndo como doagao.? As donatarias constituiram
um regime politicamente descentralizado, fundado em unidades

7 4

PRADO JUNIOR, Caio. Histdria econémica do Brasil. 30. ed. S&o Paulo: Brasiliense,
1984. p. 51-52. :

D|A_S.,' Malheiro. A época colonial. In: HOLANDA, Sérgio Buarque de (org.). Histdria geral
da Civilizagdo brasileira. Sdo Paulo: DIFEL, tomo 1, p- 93.
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autébnomas, como se fossem grandes empresas responsaveis pela
administracédo, producao, distribuicio de sesmarias aos colonos,
edificacdo de vilas e aplicagdo da justica. A causa do fracasso deste
sistema baseado na delegacédo de poderes pelo rei a particulares foi a
incompatibilidade entre um regime excessivamente descentralizado e os
interesses mais amplos da colonizagdo enquanto uma empresa
mercantil voltada & exploracéo colonial e enriquecimento da metrépole.
O Estado lusitano foi obrigado a participar diretamente da exploragdo
colonial através da centralizagdo do esforgo colonizatério. Além do
fracasso de doze das catorze capitanias estabelecidas no Brasil a partir
de 1534, o que preocupou as autoridades portuguesas foi 0 excessivo
autonomismo gerado pela fragmentacdo do poder com os donatérios o
que poderia alimentar o desejo de fugirem ao controle real e se
rebelarem frente ao pacto colonial.

Para Sérgio Buarque de Holanda, o Governo Geral’ marcou o
desfecho da tentativa de exploragdo do Brasil por meio da iniciativa
particular. O vulto da empresa desbravadora e a ambigdo de nagdes
também desejosas de conquistas ultramarinas impuseram dai a
participacdo direta e intensiva do poder monarquico. Tomé de Souza
chegou em margo de 1549 a Bahia, tornando-se o primeiro
governador-geral que iniciaria uma nova administragdo sob intervencdo
estatal e ndo mais ligada a exploragcao particular que caracterizou as
Capitanias Hereditarias. Caberia ao governo central prestar favores e
ajudar as povoagdes, ministrando-lhes justica'®, além de prover nas
coisas que cumprisse ao servico de Sua Alteza e aos negdcios da
Fazenda Real. Segundo esse autor, a tendéncia para a centralizagéo do
poder na pratica jamais se realizard cabalmente durante todo o periodo
colonial em termos de exercicio indiviso pelo governador. Assistiam-no,
com grande soma de atribuicbes préprias e intransferiveis, os
encarregados nos negodcios da Justica (Ouvidor-Geral) e da Fazenda

° Intervengdo do Estado portugués no sentido de centralizar as atividades colonizatérias
no Brasil, através da sistematizagdo da exploragédo colonial e intervengdo na estrutura
basica para o funcionamento colonial a partir da aplicagdo do erério régio lusitano. O
Governo Geral nasce do fracasso da colonizagdo particular através das Capitanias
Hereditarias, consistindo esta intervengdo estatal no nascimento das praticas
patrimonialistas no Brasil.

1% “A justica real especializada comegou a delinear-se com o crescimento e sofisticagdo do
aparelho estatal, primeiro em Portugal, depois estendendo-se ao Brasil. Assim ocorreu
com a justica militar, os juizes especializados na area fiscal e os de 4guas e matas, os
dois ultimos exercidos, durante muito tempo, cumulativamente pela magistratura ordinaria,
como os juizes de fora e ouvidores. Os julgados de 6rfaos e de defuntos e ausentes,
separados ou reunidos, foram, no século XVIII, quando foi possivel, retirados da esfera
dos juizes ordindrios das camaras municipais e passados para a dos juizes de fora”.
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(Provedor-Mor)11

A justica municipal tinha suas atribuicdes definidas nas Ordenagdes
Manuelinas, Livro |, tit. 44, vigentes no Brasil até 1603, e nas
Ordenagbes Filipinas, Livro |, tit. 65, além da legislagdo extravagante.
Deve-se recordar que, além destes dispositivos legais, que diziam
respeito & sua jurisdicdo e competéncia, aplicavam também, conforme a
matéria e a capacidade intelectual dos julgadores e seus assessores
juridicos (quando os havia), o direito comum, o costume e a
jurisprudéncia. Excepcionalmente apareceram nas sentencas dos juizes
ordinarios invocagdes da doutrina juridica, reveladoras de um nivel mais
sofisticado de dominio do direito (...). A esfera desta justica concedida
municipal limitava-se, pela algada para ela admitida nas Ordenagées a
causas de menor monta. A matéria julgada era de temas civeis (familia,
sucessoes, propriedade e obrigagdes contratuais) e criminais. “

As Camaras no Brasil Colonia, além da administracédo dos
impostos criados pela metrépole, langaram por

sua conta taxas e arrecadagdes, o que demonstra inegavelmente uma
certa tendéncia ao autogoverno (...) Nao obstante, a partir de finais do
século XVII e inicio do XVIII, o exacerbado poder politico e econdmico
das Camaras Municipais Ultramarinas foi sendo progressivamente
cerceado pela metrépole. A primeira medida neste sentido foi a criagao,
nas principais cidades coloniais do Império, do cargo de Juiz de Fora,
aumentando desta forma o poder de mterferenma dos funcionarios régios
a nivel do governo local.!

Conforme Oliveira Viana,

em nosso povo, a organizagdo politica dos nucleos locais, feitoria ou
arraial, ndo é posterior ou mesmo concomitante a sua organizagéo social.
E-lhe anterior. Nasce-lhes a populagdo ja debaixo das prescricbes
administrativas. E o caso de S&o Vicente e Santo André da Borda do Campo.
Funda-os Martim Afonso de Souza, logo ao langar os germes primeiros
da colonizagédo do Sul. Neles constréi, desde o seu inicio, o pelourinho“a
alfandega, todos os elementos essenciais da aparelhagem administrativa.
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Constata-se que os municipios no Brasil Colonial tinham uma
estruturagao politica e juridica semelhante a da metrépole. As dinamicas
e contradigbes da estrutura burocratica colonial foram estudadas de
forma incisiva por Caio Prado Junior, que relaciona a complexidade dos
orgaos administrativos coloniais com

a confuséo de fungbes e competéncia; a auséncia de método e clareza
na confeccdo das leis, a regulamentagdo esparsa, desencontrada e
contraditéria que a caracteriza, acrescida e complicada por uma
verborragia abundante em que nao faltam as vezes até dissertagdes
literarias; o excesso de burocracia dos dérgdos centrais em que se
acumula um funcionalismo inudtii e numeroso, de carater mais
deliberativo, enquanto os agentes efetivos, os executores, rareiam; a
centralizagcdo administrativa que faz de Lisboa a cabeg¢a pensante unica
em negdcios passados a centenas de léguas que se percorrem em
lentos barcos a vela; tudo isto, que vimos acima, ndo poderia resultar
noutra coisa sendo naquela monstruosa, emperrada e ineficiente
maquina burocratica que é a administragao colonial.”

Ja Hélio Vianna observa que no século XVII, com a adocdo das
Ordenagdes Filipinas, assumiram novo aspecto legal as
municipalidades brasileiras. Embora fossem reduzidas algumas de
suas atribui¢cdes, continuaram ao seu encargo os assuntos de ordem
local, de natureza administrativa e policial, e mesmo alguns
judiciarios'®. Evoluiram, portanto, as antigas Vereagbes ou Conselhos

'® PRADO JR., Caio. Formagao do Brasil contemporaneo. 15. ed. Sdo Paulo: Brasiliense,
1977.

'® Os 6rgdos supremos da Justiga no periodo colonial eram: o Desembargo do Pago (ou
Mesa do Desembargo do Pago), que era o tribunal méaximo do Reino, podendo rever
decisbes da Casa da Suplicagdo (6rgdo maximo nas questdes civeis e criminais)
sediada em Lisboa; os Tribunais de Relagdo, subordinados a estes. Em cada comarca,
a autoridade méaxima era o ouvidor-geral, o qual era obrigado a residir na localidade
sede da comarca. “O ouvidor-geral exercia ainda as fungdes de corregedor; de provedor
das fazendas dos defuntos e ausentes, capelas e residuos; de comissario de policia,
além de outras atribuicdes que Ihes foram sendo acrescidas, como a participagdo em
o6rgéos colegiados (Junta da Fazenda Real e a Junta da Justiga Criminal). Subordinadas
ao ouvidor estavam as cadmaras. Como ja pdde ser visto, a administragéo da Justiga nos
casos que diziam respeito a infragdes de pequena gravidade era de algada da camara e
de seus oficiais: o juiz de fora, os juizes ordinarios, os juizes vintenarios, o juiz de
orfaos e os juizes das sesmarias. Paralelamente ao Desembargo do Pago e a Casa da
Suplicag@o, existia a Mesa da Consciéncia e Ordens. Enquanto tribunal especial, era
responsavel pelo julgamento de causas civeis e criminais que envolvessem ordens
militares e as questoes referentes aos bens de falecidos sem herdeiros, com herdeiros
ausentes ou quando estes fossem menores.” MIRANDA, Marcia. Continente do Rio

Gran_de: administragao publica no periodo colonial. Porto Alegre: Assembléia Legislativa
. do Rio Grande do Sul, 2000. p. 78.
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de Vereadores, organizando-se em Camaras Municipais,
excepcionalmente, mas sem que isto significasse novas prerrogativas,
intituladas Senado da Camara. Compunham-nas dois juizes ordinarios,
servindo um de cada vez, eletivos, com os trés vereadores também
eram eleitos, os oficiais da Camara, inclusive o procurador
(encarregado de representa-la, das obras publicas e das multas), o
tesouro e o escrivao. A partir de 1696 apareceram no Brasil os juizes
de fora, nomeados pelo Rei, para os municipios mais importantes, em
substituicdo aos juizes ordinarios. Cabia-lhes presidir a Camara.
Também de nomeacgao eram os demais funcionarios municipais: o juiz
de vintena, os almotéaceis, depositarios e quadrilheiros. Com o correr
do tempo, transformaram-se os Ultimos em pedestres, guardas ou
policiais. Agiam as Camaras por intermédio de posturas e editais. De
seus atos havia recurso para autoridades superiores, como o Conselho
Ultramarino, os corregedores de comarca, Ouvidores-gerais ou da
propria comarca. Em casos excepcionais, reuniam-se com outras
autoridades administrativas e os homens bons, em importantes juntas
gerais. Podiam, também, nomear procuradores na Corte. Muitas
vezes, determinava o Rei que as Céamaras fossem ouvidas em
assuntos de interesse comum ou proprio. Competia-lhes ainda
registrar, em seus livros, os atos régios que dissessem respeito a
administracao do Estado. Vianna ressalta que, com tantas atribuicoes,
era natural que muitas vezes delas exorbitassem, assumindo atitudes
discricionarias, que tém sido intérpretadas como manifestagbes de
autonomia. Também podia ocorrer que entrassem em conflito com
Governadores-Gerais ou subalternos, Capitdes-Mores, Ouvidores e
outras autoridades. Varias vezes foram, por seus excessos,
censuradas pelos Reis. Mas também, noutras ocasioes, prevaleceram
0s seus pontos de vista. Explica-se essa atitude de relativa
liberdade pela distancia em que se encontravam, pela dificuldades
de comunicagdo entdo vigentes, fraqueza dos governadores ou
dos donatarios e seus prepostos, a que teoricamente deviam
submeter-se."’

3 — ADMINISTRAGAO PUBLICA NO IMPERIO
Com a realizagdo da Independéncia em 1822, de forma pacifica

em relagdo a América Latina, D. Pedro | foi proclamado Imperador do
Brasil.

" VIANNA, Hélio. Histdria do Brasil. Sao Paulo: Melhoramentos, 1977. p. 249-250.

Biblos, Rio Grande, 14: 23-37, 2002. 33




Proclamou-se a Independéncia mas o regime monarquico transplantado
da Europa continuou no Brasil. No momento da Independéncia néo se
pés o problema de forma politica. Com a ideologia monarquica
enraizada, a maioria do povo brasileiro e os politicos apoiaram o lider da
emancipagao politica do Brasil, que era um principe. Mesmo os
elementos mais radicais concentravam-se mais na idéia do federalismo
do que propriamente da Republica com todas as suas implicagcdes
democraticas.’

Parece inegavel que, reflete Sérgio Buarque de Holanda, para
realgar a posicdo da unidades territoriais mais amplas, sucessoras das
primitivas capitanias, tendera-se a um amesquinhamento e até a uma
nulificacdo dos corpos municipais, como se apenas nas primeiras se
aninhasse o principio da autonomia regional. Os passos iniciais nesse
sentido correspondem naturalmente a liquidagdo progressiva do
absolutismo reinol comegando por afetar as instituicbes ainda mal
naturalizadas na terra ou de adaptagdo dificil as exigéncias da nova
ordem de coisas. Atribui-se, de ordinario, aos homens de 1834 o
aniquilamento dos corpos municipais, que tamanha latitude de poderes
tiveram nos séculos da colonizagéo. O certo, porém, é que o declinio na
importancia dessas corporagdes ja vinha implicito na propria
Constituicdo, que previa uma ingeréncia, ainda que mal-determinada,
nos negdcios dos municipios. Depois da lei de 22 de setembro de 1828,
que, juntamente com o tribunal da Mesa de Consciéncia e Ordens,
aboliu o de Desembargo do Pago, por onde se expediam objetos de
economia municipal, impde-se uma redefinicdo das atribuigdes dos
Conselhos, que equivaleria, em ultima analise, a limita-los.

A tradicional indistingdo, em nossas Céamaras, entre as fungdes
politicas, juridicas e administrativas, revelara-se claramente
incompativel com os ideais dos tempos novos, que exigem uma rigorosa
divisdo de tais fungdes. A lei de 12 de outubro de 1828, que reduz afinal
as Camaras, em seu artigo 24, a “corporacbes meramente
administrativas”, sem qualquer jurisdicdo contenciosa, vem atender, por
um lado, e consagrar esses ideais. Por outro lado, deixa-lhes escassos
recursos para cumprirem as obrigagbes antigas e novas. E inevitavel
que, reduzidas, assim, a impoténcia, ja ndo estejam mais a altura de
fazer valer suas altas pretensdes. Tanto mais quanto sua forga antiga ia
fundir-se na das provincias, dotadas agora de um legislafivo absorvente.
Ao restringir o que restava de tamanha pujanga, e agora em favor das
assembléias provinciais, que passam a legislar sobre impostos,

'® RIBEIRO JUNIOR, José. O Brasil monarquico em face das republicas americanas In:
MOTTA, Carlos Guilherme (org.). Brasil em perspectiva. Sao Paulo: DIFEL, 1984. p. 151.
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despesas e empregados municipais, ou, n&o raro, julgam-se
competentes para criar e revogar posturas, sem dependéncia de
iniciativa das mesmas Camaras, o Ato Adicional ndo fez sendo reforgar
uma situacéo de fato ja existente, e que se impusera cada vez mais,
depois do estabelecimento do sistema representativo.'®

Lembremo-nos que a emancipagéo politica realizada pelas
categorias dominantes interessadas em assegurar a preservacdo da
ordem estabelecida, cujo principal objetivo era romper o sistema colonial
no que ele significava de restricio a liberdade de comércio e a
autonomia administrativa, ndo ultrapassou seus proéprios limites. A
ordem econdmica foi preservada e a escraviddo mantida. A nagdo
independente continuou subordinada & economia colonial, passando do
dominio portugués a tutela britanica. A fachada liberal construida pela
elite europeizada ocultava a miséria e escraviddo da maioria dos
habitantes do pais. Conquistar a emancipagdo definitiva da nagéo,
ampliar o significado dos principios constitucionais foi tarefa relegada
aos posteros.”

Ap6s a Independéncia do Brasil, com as leis de 20 de outubro de
1823 decretadas pela Assembléia Constituinte e pela Constituigdo
outorgada por D. Pedro | em 1824, foram fixadas as relagGes entre o
centro e a periferia. O presidente da Provincia era nomeado pelo
governo central, detendo amplos poderes, em sintonia com a
centralizagdo politica voltada & consolidagcdo do Estado Nacional®'.
A acdo do Estado imperial sobre as provincias deu-se mediante dois
movimentos combinados: uma’ centralizagdo da politica e uma
concentracao da economia. Tanto um processo como o outro orientam-
se para favorecer as oligarquias ou bloco oligarquico central.?

Na andlise de Sandra Pesavento, a abdicagdo de D. Pedro | e a
instituicdo da regéncia marcaram o momento em que a camada
dominante nacional assumiu de fato o controle do processo politico do
pais. Os latifundiarios escravistas e os setores responséaveis pelo surto
cafeicultor defendiam uma monarquia unitaria e centralizada nos
principios da Carta Constitucional de 1824. Do centro emanavam ordens

b HOLANDA, Sérgio Buarque de. A heranga colonial: sua desagregagado. In: 3
(coord.). Histéria geral da civilizaggo brasileira. Rio de Janeiro: Bertrand Brasil, tomo Il, vol.
1,1993. p. 24-25.
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COSTA, Emilia Viotti da. Introdugdo ao estudo da emancipagéo politica do Brasil. In:
M?;TA, Carlos Guilherme (org.). Brasil em perspectiva. 14. ed. Sao Paulo: DIFEL, 1984,
p. 125.
' VIZENTINI, op. cit., p. 25.

CARNEIRO, Newton. A identidade inacabada: regionalismo politico no Rio Grande do
Sul. Porto Alegre: Edipucrs, 2000. p. 35.
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para as provincias do Império, e das regides periféricas afluiam recursos
para o Rio de Janeiro. No Rio Grande do Sul, o periodo pos-
independéncia foi marcado pelo desenvolvimento da pecudria orientada
para o charque, consagrando-se a producao periférica e subsidiaria da
economia sulina, fornecedora do mercado interno brasileiro.
Politicamente, ja desde o primeiro reinado faziam-se sentir os efeitos do
centralismo. O presidente da provincia era nomeado pelo centro e
governava em fungdo dos interesses da aristocracia cafeeira. Neste
sentido, a aristocracia sulina teve seus interesses duplamente
contrariados: no plano politico, os grupos locais requeriam participa¢éo
na vida governamental do pais. Com a perda da Provincia Cisplatina em
1828, a perda do gado uruguaio, que nao mais foi dirigido para as
charqueadas rio-grandenses e sim para 0s saladeros platinos, provocou
grandes perdas para a economia regional. A constituicdo de 1824
estabeleceu que a arrecadacao das provincias reverteria ao governo
central, sendo canalizada para a economia cafeeira em ascensdo em
detrimento da pecuéria-charqueada sulina. Além disto, o Rio Grande do
Sul poderia ser comparado a uma “estalagem do Império”, pois fornecia
soldados, cavalos e alimentos durante as lutas fronteiricas, além de nao
receber indenizagdo pela desorganizacdo da producdo e perdas nos
continuos conflitos no Prata.?®

Com a abdicacéo de D. Pedro | em 1831, as reformas de carater
liberal que almejam maior autonomia politico-administrativa provincial
proliferam pelo Brasil. No Rio Grande do Sul, a elite estancieira
confrontou o governo central, iniciando um movimento de grande
significado para a formagdo da cultura politica regional: a Revolugéo
Farroupilha. O conflito armado com o centro sé foi encerrado em 1845.
A anistia geral e a paz honrosa concedida aos farroupilhas estava
relacionada ao poder militar rio-grandense frente a gravidade da
conjuntura politica na Argentina e no Uruguai. A participagcdo dos
efetivos sediados no Rio Grande do Sul, mostrou, inclusive durante a
Guerra do Paraguai, ser essencial para os objetivos da politica externa
brasileira em relag@o aos vizinhos platinos.

As Assembléias Legislativas Provinciais foram criadas pelo Ato
Adicional de 1834, que também extinguiu os Conselhos Gerais de
Provincia. O Ato Adicional foi uma reforma da Constituicao Politica do
Império do Brasil. Os 36 membros da Assembléia eram eleitos nos
mesmos moldes dos deputados gerais, pelo voto censitario, em dois
turnos. A partir de 1855, o voto tornou-se distrital. O Ato Adicional

% PESAVENTO, Sandra. Histdria do Rio Grande do Sul. Porto Alegre: Mercado Aberto,
1980. p. 37-38.
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entregou diversas atribuicbes as Assembléias, que passaram a
gerenciar 0S recursos provinciais, a responder administrativamente pela
educacdo, saude, obras publicas, estradas e navegagao no interior da
Provincia, criagdo e supressdo de cargos publicos e nos municipios,
fixacdo da forga policial, autorizagao para as Camaras Municipais e 0
Governo Provincial contrair empréstimos, organizacdo da estatistica da
Provincia, catequese e civilizagao dos indigenas, o estabelecimento de
colonias, entre outros assuntos. Além disso, detinham a atribuicao de
deliberar sobre os assuntos municipais — os orcamentos, posturas e
demais (proposituras municipais tornaram-se matérias de. deliberagao
exclusiva das assembléias provinciais, reduzindo-se as camaras
municipais a 6rgaos consultivos. O Ato Adicional também dava poderes
as Assembléias Legislativas Provinciais para decidir sobre a suspensao
do exercicio das fungdes e também demiss@o de magistrados.

As legislagbes e intervengdes via poder real, no sentido de
restringir a atuagédo das camaras municipais, que buscavam estabelecer
politicas publicas voltadas aos interesses das elites locais, foi uma das
caracteristicas que sobressai no conflito autonomia local versus
centralizagdo nos quadros do sistema colonial mercantilista. Porém, foi
no Brasil pés-independéncia, especialmente a partir do ato adicional de
1834, que efetivamente o poder local sofreu um duro golpe frente as
suas pretensdes de autonomia. A centralizagdo advinda da atuacao das
Assembléias Legislativas Provinciais restringiu as possibilidades
orgamentérias de uma autogestao financeira em nivel municipal. Mas os
debates em torno das esferas de poder local, regional, nacional e
internacional permanecem contemporaneos, envolvendo mudltiplas
variaveis de consideravel complexidade e de indispenséavel reflexao na
direcao de harmonizar a esséncia do problema: o convivio politico dos
homens em sociedade.
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