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O Gopérno Municipal na HMonarquia
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COM a independéncia e o primeiro Império a capital dc pais ia iniciar um
novo movimento, antagénico ao de feicao centrifuga, que conhecera o Brasil
anteriormente, quando a nacionalidade vivera de certo modo a dispersao atra-
vés de imensos latifindics desmembrados administrativamente da unidade
maior e diferenciados em diversas porgoes regionais.

0O movimento centralizador nao se féz esperar e depressa, pouco depois
de 1822, com as 19 provincias com que entao contavamos e entre as quais
estava a cisplatina, tinhamos, na direcdo de cada uma, um presidente direta-
mente ncmeado pelo Imperador, de acordo com a lei da Assembléia Consti-
tuinte. Havia, é verdade, ao lado de cada presidente um conselho provincial,
constituido de cidadaos eleitos pelo povo, mas éste, apesar de nao lhe serem
as funcoes convenientemente definidas, apresentava-se como 6rgao meramente

consultivo. O presidente, dessa forma, assumia aspectos de verdadeiro sobe-
rano local.

Para consolidar a Independéncia, o Império ndo teve que arcar apenas
com os ultimos redutos da fidelidade portuguésa mas também com os pruridos
republicanos entao em vigcr em algumas camaras municipais, como as de Minas
e Pernambuco.

Cumpria ao govérno, portanto, usar de especial tato para, sem prejuizo
do liberalismc imperante, conservar os principios proprios da tradicdo mo-
narquica.

Reunidos em 17 de abril de 1823 ilustres parlamentares, entre ¢s quais
os ANDRADAS, para elaborar a Constituicao do Império, ou pelas agitacoes ainda
imperantes, ou pela inoportunidade de qualquer sistema local de autonomia,
nao deram os mesmos, entretanto, ao problema dc municipio o lugar de relévo
que merecia. Segundo HOMEM pE MELO (v. A Constituicao perante a Hists-
ria, Rio, 1863, p. 104), julgavam também os entao constituintes fossem os
assuntos municipais préprios da legislacao ordinaria, razao pela qual talvez
néao se lhes deu atencac relevante.

O projeto dai surgido foi de tendéncia marcantemente centralizadora. Por
seu art. 209, haveria, em cada comarca, um presidente nomeado pelo Impe-
rador e por éle amovivel “ad nutum”.

Como sabemos, nao se converteu, contudc, tal projeto na Magna Carta

por que ansidvamos. Em 12 de novembro era decretada a dissolucao da As-
sembléia Constituinte pelo Imperador, que logo se apressou na promessa de
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convccacao de uma outra, de imediato, para exame de novo projeto que iria
éle, D. PEDRO, submeter aos deputados. Em 26 do mesmo més, de fato, como
sabemos, foi nomeada uma Comissao especial, Conselho de Estado, com a fina-
lidade de organizar a nova Constituicac, sob a inspiracao direta do Imperador.

Jurada a Constituicdo em 25 de marco de 1824, foi dado ao govérno local
especial relévo, através de uma verdadeira experiéncia de govérno autonomo,
a semelhanca da que se praticava alhures, entre povos mais evolviiis e civi-
lizados.

Apesar de monarquico hereditario o govérno, estabeleceu-se a eletividade
dos vereadores e juizes de paz, o que lhe conservou, de outrc lado, a leicao
constitucicnal representativa que tomou.

E muito provavel, alids, que, para contrabalancar a antipatia que tinha
atraido para o Govérno a dissolucdo da Assembléia, tivesse aquéle usado as
franquias democraticas como meio de atrair novamente os cen‘ros de opinido
dc pais.

Sem estrutura social conveniente, haviamo-nos prematuramente langado
a organizacao politica. Por isto mesmo, conhecemos cedo téda sorte de agita-
coes de que nos dao noticia os historiadcres do primeiro Império. Ja na época
nao eram raras as vozes no Parlamento que diagnosticavam os males de que
sofriamos em funcdo da precocidade da nossas reformas politicas, que haviam
desgracadamente precedido as reformas scciais de que careciamos. Relem-
brando as criticas que nesse sentido partiam do Senador VERGUEIRO, em 1841,
e de BERNARDO DE VASCONCELOS, o Ensaio sébre o Direito Administrativo flo
Visconde do URuUGUAI aparecido em 1862, escalpela com acuidade a verda-
deira situacao reinante, buscando as raizes nmais profundas dos fatos de que
éramos palco.

A .Constitui¢ao reconhecia e garantia, sem davida, por um de seus dispo-
sitivos, o art. 71, o direito de intervir todo cidadao nos negécios de sua Pro-
vincia e que eram imediatamente relativos a seus interésses peculiares.

Mas de que adiantava isso?

A lei muitas vézes se reduzia ao papel, adulterada e torcida propcsitada-
mente pelos interésses politicos que interpretavam a seu talante a imbele Cons-
tituicao.

‘Tem razao AURELIANO LEAL quando em sua Histéria Constitucional do
Brasil (Rio, 1915, p. 149), entende ter sido a Constituicdo do Império mera
lei decorativa, verdadeiro edificic: sd externamente construido mas sem divisoes
convenientes, que seriam as leis ordinarias e complementares, capazes de torna-
la de imediato aplicavel.

Pouco importam os protestos que entao se levantaram, entre os quais forca
é incluir, por sua real autoridade, o de CARNEIRO MAIA, aflorado em seu “O
Municipic”, aparecido no Rio em 1883. ;

Nos primeiros anos da monarquia, a centralizacao passou a ser a idéia
e a politica dominante. Mesmo depois das reformas que se vieram a operar,
fruto do Ato Adicional e da lei de Interpretacao, que visaram a certa descen-
tralizacao, perdurou intangivel o espiritc unitério e o carater centralista geral
do Govérno.
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Os Conselhos Gerais da Provincia cedo subalternizaram-se diante da auto-
ridade de que gozavam os presidentes de proviiicia, ncmeados nao s6 pelo
Imperador como por prazc indeterminado, ex-vi do art. 165 da Carta Magna.

Cedo se esterilizou, assim, a acao dos Conselhos Gerais. Para o assunto
mais insignificante, tornava-se sempre necessaria a aprovacao da proposta do
Conselho por lei da Assembléia Geral.

Nao ha davida de que os Conselhos, como anota URUGUAI em seus Esfu-
dos Praticos sébre a administracdo das provincias, aparecidos em 1865, nao
estavam em condicOes, pela sua inexperiéncia, de corresponder a sua missao
especifica mas cumpria, de outro lado, dar as provincias a capacidade de go-
veérno local que elas nac tinham, quanto aos assuntos de seu peculiar e privativo
interésse.

A vida provincial e municipal gravitava, assim, em térno dos presidentes
de Provincia que por sua vez existiam em funcdo do govérno central, mudando
de quando em quando consoante os vaivéns da politica ministerial.

E bastante sintomatico, por exemplc, o caso do Maranhdo que de 1824
a 1869 contou, como nos diz TAVARES BASTOS em sua sempre relembrada A
Provincia, trazida a lume em 1870, 73 administragoes, exercidas por 53 cida-
dacs.

Abandonadas as provincias as maos dos homens menos capazes e expe-
rientes, ja que o escol se dirigia a Coérte, pouco pdde realizar a vida local brasi-
leira no Império, quando o govérno central enfeixara, de fato, a inteira e com-
pleta direcao dcs negécios de ordem publica.

Se compararmos as funcoes que até a Independéncia exerciam as Camaras
locais com as funcGes municipais outorgadas pela Carta de 1824, veremos que
estas foram de muito minimalizadas.

Se o artigo 167 daquele diploma legal estatuia em todas as cidades e vilas
presentes e futuras a existéncia de camaras as quais competia o govérno eco-
némico e municipal e se o artigc 168 estabelecia a eletividade daquelas Ca-
maras e a designacdo como presidente do que obtivesse maior nimero de votos,
estabelecia taxativamente o art. 169 que seriam decretadas por lei regulamen-
tar “o exercicio das suas funcoes municipais, formacao das suas posturas poli-
ciais, aplicacdo das suas rendas e todas as particularidades e fteis atribuicdes.”

Ccmo primeiras disposicoes constitucionais brasileiras sébre a organiza-
c¢ao do municipio, sdo elas bastante modestas em relacao as funcoes exercidas
na Colénia pelas Camaras incipientes.

Sob o novo principio da separacao de poderes que entdo em voga se passou
a praticar, perderam os Oficiais das Camaras a competéncia para julgar que até
entao lhes deram as Ordenacoes Filipinas.

A competéncia municipal ficou praticamente restrita entao as posturas
policiais e a aplicacdao das rendas mas mesmo essas atribuicoes estavam pré-
viamente sujeitas a aprovagao provincial.

S6 em 1° de outubro de 1828 foi por lei ordinaria regulamentado o exer-
cicio das fungdoes municipais, como se estabelecia na Carta Magna. Sob a

vigéncia dessa lei é que se pode fazer o exame retrospectivo das tendéncias
politicas da época.
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A elaboracao de um sistema municipal nao podia aparecer, repentina-
mente, na vida do pais, em virtude nao sé do atraso politico do povo, como
se disse, como da heranca dinastica absolutista.

Ademais, a organizacdo municipal implicava, por sua propria natureza,
em problema de fundo politico, ja que se nao podia divorciar do problema
eleitoral.

Em razao disso, s6 com a lei de 21 de outubro se tornou pcssivel a orga-
nizacdo municipalista, através da regulamentacac do processo eletivo das Ca-
maras Municipais e dos juizes de paz.

Por seu carater organico, porém, passou a ser a Lei de 1° de outubrc de
1828 o maior repositério do Direito municipal brasileiro da época.

A reforma das municipalidades fora proposta pelo Padre FE1j0, membro
da oposicdo, e por ela deviam ser as mesmas eletivas, com sessGes publicas e
jurisdicio mais ampla. De acordo com os principios em voga no tempo, nao
consentiu a Camara que as novas municipalidades exercessem funcoes exe-
cutivas, concretizando as préprias deliberacoes e providéncias. E o que nos
diz ARMITAGE, com téda a sua autoridade, em sua Histéria do Brasil (v. 22
ed. bras., Sao Paulo, 1914, pp. 165/6).

A lei de 1828 corroborou o sentido de unificacao dominante, procurando
vivificar os principios mais capazes de fortalecer a autoridade governamental.

Com o tirar as Camaras municipais suas derradeiras funcoes judiciarias,
restringiu-se a .atribuigbes puramente administrativas.

O {nico mérito, talvez, da Lei de 1° de outubrc de 1828, foi o de favore-
cer o desenvolvimento do orcamento local, embora sob forma incipiente, e das
posturas municipais.

O orcamento devia ser prévia e anualmente aprovado, a principio pelos
Conselhcs Gerais, depois pelas Assembléia Provinciais. Instaura-se, assim, o
principio da discriminacdo das rendas locais, de tanta importancia na presta-
cao de contas dos governantes como imperativo constitucional dos mais rele-
vantes.

Pelo art. 66 do citado diploma legal, passaram as Camaras a ter a seu
cargo tudo que dissesse respeitc a policia e economia das povoacoes e seus
térmos. Em longa enumeraracao, deu-se-lhes a faculdade de prover por pos-
turas sdobre inimeros objetos.

A regulamentacdo foi tdo minuciosa e discriminatéria, que chegou até a
prever a fiscalizacdo da limpeza e da salubridede dos talhos e da carne, bem
comc a fidelidade dos pesos.

Tratando das feiras e mercados, chegou o § 10 do art. 66 do citado di-
ploma legal a exigir taxativamente a existéncia da balanca e dos padroes de
todos os pesos e medidas para se regularem as afericoes, apesar da proibigao
absoluta de se taxar os precos dos génercs, como o exigia o liberalismo eco-
noémico imperante entao.

Esta ai, talvez, o germe da C.O.F.A.P. em pleno funcionamento no
municipio.

Como ato de plena franquia democratica, e na forma do art. 73 do alu-
dido diplcma, de todas as deliberacoes, acordaos e posturas da Camara, cabia
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recurso para os Conselhos Gerais, e na Corte para a Assembléia Geral Legisla-
tiva, a ndo ser que a matéria fosse meramente economica e administrativa,

caso em que se podia recorrer para os Presidentes das provincias e por éstes
ao Govérno.

Pela leitura atenta do titulo III da Lei de 1828 vemos mais uma vez como

era evolvida a nossa legislacao, em face de nossos costumes e realidades poli-
ticas ainda incipientes.

De tudo, porém, se infere que a preocupacgéo por exceléncia do legislador,
como apcnta muito bem OCELIO DE MEDEIROS (v. O govérno municipal no
Brasil, Rio, s.d., pp. 48/49), era fortalecer de todos os modos o municipio
para, assim, diminuir-se o poder dos governos provinciais, perturbadores, muitas
vézes, da unidade nacional.

A corrente federalista, pcrém, que se criara e se desenvolvia a passos
largos, sob a inspiracao do grande progresso da Federacao americana, passou
a orientar em novas bases a Constituicao outorgada.

Alias, a Constituicao de 1824, se logrou aprovacac do Senado da Camara
do Rio de Janeiro, nunca encontrara pleno apoio por parte de certas camaras
como a da Bahia e de Itu. Em atitude mais extremada, tivera, por sinal, sempre
contra si a Camara Municipal de Recife.

Em face das davidas levantadas quanto a aplicacdo dos dispcsitivos mu-
nicipalistas da Constituicao, assinaram-se, a guisa (le interpretacao, diversos
decretos e avisos. A revisao comecava a ser um reclamo geral, dentro de bases
federativas.

Se a idéia nao venceu no projeto preparado em 1831 para transformar
o pais em um Estado imperial federativo, concretizou-se de maneira mais mo-
desta através de duas reformas que, promulgadas, vieram a ter ponderaveis
ressonancias na vida municipal de ent3o.

A primeira cifrou-se no Cédigo do Processo Criminal, que data de 1832
e que, aumentando de medo consideravel a autoridade dos Juizes de Paz, de
eleicdo local, deu aos municipios importancia impar no regime.

O testemunho de URUGUAI é explicito a éste respeito, quando se refere
a figura do “juiz de paz” no periodo que vamos estudando:

“Era talvez a terceira autoridade depois da Regéncia e dos Ministros.
A Regéncia e o Ministério conferenciavam na Corte com cs Juizes de Paz”
(ob. cit., II, 204, nota 2).

Com tal influéncia, readquiriram os municipios uma parcela da anterior
forca de que haviam desfrutado.

A segunda reforma — de feicdo constitucional propriamente dita — ci-
frou-se no chamado “Ato Adicional”, levadc a efeito na Regéncia Trina defi-
nitiva, em 12 de agbsto de 1834 e que, por sua feicao descentralizadora, mar-
cou época na histéria de nosso regime politico, por seus reflexos federativos
e municipais, apesar de sua redacdo lacunosa e imprecisa, que restringiu ccn-
sideravelmente suas ressonéncias na vida de nosso direito publico.

Pelo Ato Adicional ficavam as provincias livres da fiscalizacao perma-
nente da Assembléia Geral. Por éle, as Assembléias Provinciais ficaram com
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poderes, em ultima instancia, para resolver sobre todos os prcblemas de natu-
reza local.

Perdiam, assim, as provincias imperiais as caracteristicas que até o mo-
mento tinham mantido, de simples circunscricdes territoriais, adquirindo com
tal conquista de ordem juridica quase verdadeira personalidade.

Como se vé, o Atc Adicional assume particular importancia com respeito
as instituicdes municipais, cuja criacdo se possibilitou através dos poderes
regionais.

Precedendo propostas das Camaras, passaram as Assembléias provinciais,
na forma do art. 9.2 do Ato Adicional, a legislar sobre varios assuntcs alusivos
aos municipios, inclusive so6bre policia e economia.

Nao resta davida de que a atribuicdo da capacidade de legislar sébre os
assuntos de ordem municipal, dada as provincias, foi das boas prcvidéncias
advindas ao municipalismo pela mao da corrente federalista.

Nesse tocante, como nos adverte TAVARES BAsToS, pode-se dizer que “as
verdadeiras instituicoes locais do Brasil iam brotar a sombra do ato adicional.”
(obseciths #150/515%

Depressa, porém, a reacao se esbogou contra o Ato. Como nos informa
CaA10 PrADO JUNIOR (v. Evolucao Politica do Brasil, 2.2 ed., Sao Paulo, 1947,
p. 147), imediatamente ao debate travadc a respeito da resposta a fala do
trono, féz sentir o deputado RODRIGUES TORRES a necessidade de interpretar-se
o Ato Adicional, para o fim de lhe apurarem as arestas demasiado democra-
ticas. Igualmente contra o Ato bateu-se outro parlamentar, o deputado HoNo-
R10 HERMETO CARNEIRO LEAO, depois Marqués do Parana, pugnando por uma
verdadeira marcha a ré.

‘Nem todos viam, assim, com os mesmos olhos o problema. Para o conser-
vador Visconde do¢ URUGUAI, por exemplo, o § VII, 22 parte, do art. 10 daquele
Ato trouxera nao pequenas dificuldades quanto as verdadeiras competéncias
das Assembléias Geral e Provincial.

Criticas como essa cedo avolumaram o movimento a favor da votacao de
uma lei de interpretacao, que o préprio Ato Adicional previra, em seu art. 25,
através da arglicia de um BERNARDO DE VASCONCELOS. Diante de qualquer
davida sbébre a inteligéncia de dispositivo do Ato, caberia ao Poder Legislativo
Geral interpreta-lo.

Por falta de aplicagao clara, cresceu sempre o movimento pro-interpreta-
c¢ao do Ato Adicional, continuando-se a fazer sentir ¢ contréle do govérno
central sobre as provincias.

Em 1835, fazendo-se eco dos reclamos gerais, procurou o Govérno fixar
a inteligéncia e o alcance dos artigos do Atc Adicional, o que féz através de
simples instrugoes.

Apesar disso, porém, “nao se péde nunca tracar com mao firme a linha
diviséria entre a competéncia geral e as atribuicdes locais”, como anota AURE-
LIANO LEAL (v. Histéria Constitucional do Brasil, Rio, 1915, p. 187).

Pouco a pouco a necessidade de interpretacao de alguns dispositivos do
Ato Adicional transformou-se em verdadeira preocupacao absorvente.
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E veio a interpretacdo. De tramitacdo lenta no Parlamento, foi afinal o
projeto respectivo transformadc na Lei n.° 105, de 12 de maio de 1840.

TAVAREs BAsTOS, cuja “A Provincia” é a obra de maior envergadura
escrita no Império sobre a descentralizacdo, com a qual se ocupa especialmente
no capitulo IV, defende com entusiasmo o Ato Adicional, criticando acérrima-
mente as restricoes a €le trazidas pela Lei de 12 de maio de 1840. Para éle, e
com razao dizia isso, a sombra da Lei de 1834 teriam as provincias estabele-
cido a liberdade municipal, condicdo precipua para o govérno nc pais, dentro
de suas circunstancias peculiares.

O Ato Adicional, apesar de ter dado as legislaturas provinciais compe-
téncia sobre os negécios do municipio, nao aniquilou éste, como pensam muitos
adeptos da posterior Lei de interpretacdo. Pelo item 4.° do art. 10° exigia
aquéle diploma legal a iniciativa de proposta das Camaras locais.

Clamando contra a uniformidade esterilizante, cuja inconveniéncia nao se
cansava de apontar, defendia TAVARES BASTOS a mais ampla autonomia do
municipio, como escola de demccracia.

Nao lhe parecia sensato a reforma de 1840, pela uniformidade da legis-
lacao. Muito mais racional era a de 1834, que conservara o regime das muni-
cipalidades, a forca policial e a justica de primeira instancia nas maos do pcder
legislativo provincial,

Em vez da unidade de Direito, cumpria que, respeitada a diversidade dos
municipios, fossem organizadas as municipalidades dentro das peculiaridades
locais e nao a base de um abstrato tipo comum. Cada assembléia provincial
votaria, assim, as cartas de cada municipio, de acérdo cim o seu desenvolvi-
mento e os conselhos da pratica dos negécios locais. Désse medo, e s5 désse
modo, governando-se de longe, administrar-se-ia de perto, como ccnvinha.

A autonomia dos municipios, longe de ser o resultado de concessoes legais,
nasceria como livre produto da cultura pclitica do povo, dentro das camaras
federalistas, como as entendia TAVARES BASTOS.

A censura, portanto, que se levanta contra a Lei de 1834, cabe, segundo
TAVARES BAsTOS, muito mais, a Lei de 1840.

Se se devia interpretar alguns dispositivos do Ato Adicional (especial-
mente os §§ 3.2, 4. 5.° 6° e 7.° do art. 10 e § 3.° do art. 11), devia ser isso
no sentido de retirar das assembléias prenhes de paixao centralista a oportu-
nidade para frustrarem a autonomia municipal. Tal interpretacdo, porém,
jamais poderia ter tido a orientacac que teve pela lei de 1840 (ob. cit. pp.
139-158).

A lei de 1840, porém, desfavorecendo as prcvincias, favoreceu, néo se pode
negar, ainda que muito restritamente, 0§ municipios. Este, alids, é o pensa-
mente de Ivo DE AQUINO expresso no seu O Municipio, sua conceituacao his-
térica e juridico-constitucional, aparecido em Florianépolis em 1940, pensa-
mento que LEVI CARNEIRO perfilha quando doutrina: “Desde ent@o, a auto-
nomia municipal se tornou um consblo das aspiracoes federalistas insatisfeitas,
um pretexto para evitar a autonomia das provincias” (v. Organizacao dos
Mounicipios e do D. Federal, Rio, Revista Forense S.A., 1953, p. 24).
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Com razao, talvez, afirmou CASTRO NUNES ser a autonomia municipal
planta do unitarismo (V. Do Estado federado e sua organizagdo mnunicipal,
Ric, 1920, p. 170), em que pese a perfeita compatibilidade dz autonomia
administrativa do municipio com o Estado federal.

Dai em diante porém, mudou a situacdo. E o préprio TAVARES BASTOS
que a denuncia. As assembléias ja nao podem legislar, por medida de carater
geral, sobre a economia e a policia municipal. Para fazé-lo, devem ter diante
de si cada hipdtese, cada postura, cada obra, cada or¢amentc municipal.

Mas nao s6. Incumbidas as Assembéias das Provincias das divisoes terri-
toriais descambaram muitas vézes aquelas para transforma-las em armas poli-
ticas.

Estudando com rara perspicacia o problema, mostra-nos o prof. ORLANDO
MAGALHAES CARVALHO, da Universidade de Minas Gerais, citando URUGUAL,
que em 1.850, nesse Estado, tao inoportuna foi a divisao da Provincia que o
Conselho de Estado, apesar de nao poder anula-la, focalizou o descalabro, cha-
mando a atencao do Imperativo para o caso.

Nao foi sendao pcr isso que em 1862 o Presidente da Provincia, conse-
lheiro JosE BENTO DA CUNHA FIGUEIREDO, queixando-se da situacao reinante,
declarava de modo peremptorio a Assembléia Provincial, em relatério, que a
experiéncia parecia ja ter bem demonstrado os graves inconvenientes resul-
tantes das repetidas criacoes e desmembracoes de Municipios e Freguesias.
Tanto na Corte como nas provincias e municipios, tudo estava, por sinal, longe
de qualquer racionalizacao. “Em 3 de janeiro de 1832, o Conselho Geral da
Provincia de Minas determinou que a receita e a despesa das Camaras fossem
escrituradas segundo as normas gerais da contabilidade ptblica, tentando,
assim, desde o comeco dc Império, racionalizar a contabilidade municipal, mas
sdo freqiientes as queixas contra irregularidades, negligéncias e até falta de
remessa dos orcamentos para prévia aprovacdo.” (v. ORLANDO CARVALHO,
Politica do Municipio, Rio, Agir, 1946, pp. 64/65).

Por toda a parte, as rendas eram excessivamente diminutas, sendo que
as CAmaras nao tinham meios, de modo algum, para enfrentar as numercsas
atribuicoes que lhes dera a legislacao. Pela aprovacao das contas e pela auto-
rizacdo de despesas, dada anualmente pelas Assembléias Provinciais, s6 se pode
verificar que os municipios brasileiros tinham uma arrecadacdo minima, que
nem mesmo dava para atender as obras mais inadiaveis.

Declarados simples corpcracoes administrativas, os municipios constitui-
ram-se em meras engrenagens da monarquia, despidas agora da funcao judi-
ciaria que lhes dera, em época anterior, prestigio e papel relevante no quadro
das instituicées politicas.

Apesar de grupo anterior ao Estado, com direitos e prerrogativas peculia-
res, 0 municipip passcu a viver em funcdo da regulamentacao daquele, como
ge, de fato, lhe fosse auténtica criacao.

As camaras podiam estabelecer o que estava dentro de suas atribuigoes
mas a execucao do que se deliberava sd se podia concretizar depois de apro-
vado pelo govérno das Provincias, as vézes pela Assembléia Provincial, as vézes
pelo Presidente.
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Os municipios viviam, assim, como anotam ilustres publicistas patricios,
em verdadeiro regime juridico de tutela.

Os elementos do Poder Municipal, longe de se circunscreverem as fun-
coes de sua prépria esfera, extravasam, assim, o circulo que lhes é préprio.
Segundo o Marqués de OLINDA, que os esbocou em 1858, em Relatério, sao
éles: “1.° o Executor encarregado da Administracdo e do direito de expedir
regulamentos de policia local; 2.°, a Camara Municipal, 6rgdo dos interésses
do Municipio, mas considerada nc estado de menoridade a muitos respeitos,
como o Municipio mesmo, que ela representa; 3.°, o Presidente da Provincia,
encarregado de vigiar a acao regular do Poder Municipal; 4.° o Conselho da
Presidéncia e o Conselho de Estadc, revestidos do poder de tutela para auto-
rizar ou impedir o exercicio das acdes judiciarias relativas a Municipalidade.”

Com isso, sofria o sistema municipal de um mal ingénito: o de nao poder
prover os minimos atos de administracao local, arrastando-se em lentos e difi-
ceis expedientes para satisfazer as suas necessidades mais prementes e ina-
diaveis

Conspicuos criticos de nossas instituicoes imperiais apontaram corajosa-
mente tais defeitos da nossa vida local de entao. CORTINES LAXE e CARNEIRO
MaAIA, por exemplo, nao tergiversaram em fazé-lo, com toda a sua caracteris-
tica autoridade.

Com muitas atribuigdes, mas sem recursos financeiros para a elas fazer
face, tinham as Camaras municipais freqiientemente que descambar para o
falso expediente das subscricoes, a fim de atender as necessidades de ordem
mais urgente e imperiosa.

Sem recursos financeiros e sob regime de rigorosa tutela, a autonomia
municipal com que acenara a Constituicac transformara-se em mera medida
decorativa, de que era unica excecao a eleicao direta dos vereadores.

Em virtude da pequena densidade de populacdo no vasto territério nacio-
nal e da inexploracao de suas riquezas, mantiveram-se invariavelmente muito
pobres na época do Império ¢s municipios.

Nas provincias, procurou-se, ¢ verdade, depois de 1850, dar-se a cada
municipic, sob a forma de lei especial, segundo as exigéncias da Lei de inter-
pretacao, melhores fontes de renda.

De outro lado, surgiram, por iniciativa de estadistas imperiais, propcstas
tendentes a desmembrar dos municipios os territérios adjacentes, para subme-
té-los a administracdo central ou provincial. Désse modo, como nos relembra
ORLANDO CARVALHO (v. O municipio na estrutura politica do Brasil, in
Rev. Forense, maio-junho de 1953, p. 21), manifestou-se URUGUAI, sob a
inspiracao dos condados, cujo modélo nos oferecia o direito piiblico americano.

Na pratica, pcrém, a situacdo dos municipios continuou a mesma, a ponto
de em 1868, segundo o depoimento de TAVARES BASTOS, apenas disporem éles
de 2,5% da renda ptblica.

Varias tentativas foram entfo feitas para corrigir as lacunas do direito
municipal da época, sendo digno de ser citado o projeto do Cons. VEIGA Ca-
BRAL, por seu carater precurscr.
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Procurando melhorar a legislacdo, apresenta o deputado CANDIDO BORGES
MONTEIRO, em 1856, um projeto modificadcr da lei de 1828, e o Marqueés de
OLINDA, em 30 de agdsto de 1862, no Senado, um projeto de reorganizacao
das Camaras municipais. Referindo-se a ésse Gltime NABUCO aproveitou a
oportunidade para acentuar os pontos indispensaveis a qualquer reforma muni-
cipal. Segundo aquéle ilustre homem publico eram éles: a) garantias da elei-
cdo contra o poder atribuido ao govérno de anula-la discricionariamente; b)
liberdade na deliberacdo dcs negécios puramente locais, o que importava em
reformar o Ato Adicional; ¢) acdo na execucdo, distinguindo a parte delibera-
tiva da executiva, e devendo todos os membros sua origem a eleicdo e ndo no-
meacdo por parte do govérno ou da assembléia provincial; d) receita para
ocorrer a despesa (v. Um estadista do Império, Cia. Editéra Nacional, 1936,
138575 )5

Os assuntos municipais preocupavam nessa época vivamente a opiniao
ptblica. Por isso ndo pararam ai os projetos de refcrma.

Em 1857, pela iniciativa do deputado FRANCISCO DE Assis ATAIDE apa-
teceu novo projeto e em 1869, pela do ministro do Império PAULINO JOSE
SOARES DE SouzA surgiu ainda outro, éste agora de completa recrganizacao
municipal. Finalmente, em 1882, como decorréncia das idéias de descentra-
lizacdo, veio a lume novo projeto reorganizador das camaras municipais, da
lavra do deputado ApDOLFO BEZERRA DE MENESES. Pleiteava-se entdo a plena
autoncmiaeconomica e administrativa para o municipio, ressalvados apenas
a prestacdo de contas e o controle da legalidade de seus atos a que ficava
sujeito.

Pretendia-se, como o 6bvio, com todas essas reformas, prestigiar politica-
mente o municipio, fortalecendo-lhe o regime autonémico.

= O espirito unitario imperial, esforcando-se pela centralizacao, que lhe era
inerente, perdera a luta com as provincias por ocasido do Ato Adicional mas
retomara, em parte, sua pcsicao, com a lei de interpretacao. Agora, porém,
com o desenvolvimento progressista das populacoes, ameacava romper-se no-
vamente o centralismo monarquico.

Por isso, a4 propaganda federalista de feicao republicana, que se comecou
a fazer, correspondeu paralelamente o movimento imperial de reforma das mu-
nicipalidades, que culminou com a proposta do préprio ministério de OURQ
PRETO, as vésperas da proclamacdo da Reptiblica. A estrutura politica do
pais, porém, estava as portas de mudanca radical e a evolucdo normal das
instituicdes municipalistas nao pdde, assim, chegar a seu térmo.

*
EC S

De modc genérico, a chamada ordem constitucional do Império em nada
de monta alterou a estrutura primitiva da sociedade colonial. A vida muni-
cipal, portanto, nenhuma modificacao de fundo sofreu com o movimento da
Independéncia, mero movimento politicc de superficie, como diz OLIVEIRA
VIANA,
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O préprio principio associativo que deu em resultado a formacao dos
chamados “partidos” reduziu-se ao “puro interésse pessoal dos chefes de clas,
objetivado e resumidc exclusivamente na conquista do poder municipal”, como
anota aquéle grande socidlcgo patricio (v. Instituicbes Politicas Brasileiras,
primeiro volume, 2.2 edicao, revista pelo Autor, Livraria José Olympio, 1955,
pp. 331/333). ‘

Disputava-se, assim, o poder, ndo para a realizacao do interésse geral e
publice dos municipios mas simplesmente para gaudio do prestigio e do relévo
pessoal.

Tal privatismo e tal personalismo constituiram, sem dvida, os vicios por
exceléncia de nossa incipiente organizacdo democratica. Por infelicidade nossa,
porém, nao se circunscreveram as estruturas inferiores do Estado, atingindo,
pelo contrario, por reflexos bastante profundos, as proprias estruturas provin-
cial e nacional.

Faltou, no Brasil, a escola de aprendizagem que foi a “comuna rural” na
Europa, florescente por sua independéncia e autonomia na Suica, na Alemanha,
nos paises eslavos e mediterraneos.

A “fazenda” ou o “engenho de aclicar”, que criaramos, mal pode ser cha-
mada de “comuna agraria” pcr seu aspecto “subordinado, autoritario e feudal”,
e pelo traco predominante da obediéncia a autoridade dos chefes, que ainda
é caracteristica de nosso homem rural.

O grande dominio senhorial brasileiro, na sua auto-suficiéncia, dispensara
qualquer necessidade de organizacao, que se ndo fizera sentir em nosso meio
(v. OLIVEIRA VIANA, obra e vol. citados, pp. 352/353).

Por isso mesmo, o povo, propriamente, sempre se féz ausente durante todo
o decurso de nossa histéria politica e administrativa, mesmc no ambito muni-
cipal, onde s6 uma aristocracia dominava, e assim mesmo com mentalidade
tipicamente de feudo e nunca de comunidade.

Nao existia ainda, quando ensaiamos os primeiros passos do regime de-
mocratico representativc, aquéle minimo cultural e econémico exigido como
pressuposto indispensavel para o funcionamento normal de uma democracia
de sufragio universal e direto, ja que esta, como doutrina FERRERO, SO pode
existir, por motivos 6bvios, onde existam também ccndicoes minimas de cul-
tura e bem-estut,

Nossa organizacao censtitucioral nao correspondia, assim, as condicoes
sociais imperantes na época entre o povo, ainda no “ccmplexo do feudo e do
cla parental”, como diz OLIVEIRA VIANA.

E se ndo sogcobramos na voragem da anarquia, devemo-lo tao somente
ao Poder Imperial que, como diz aquéle insigne pensadcr, evitou tal catastrofe
com a sua centralizac@o, o seu carisma e o seu poder moderador (ob. e vol.
cits., pp. 362/364).

Como acentua, “era éle quem, no fundo, escolhia os ministros de Estado
e fazia da passagem pelo ministeriado o laboratério de experiéncia para a cons-
tituicdo da grande elite imperial, que acabava fixando, de modo permanente,
mediante o seu escrupuloso escrutinic, no Senado e no Conselho de Estadc.
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Com éste poder seletivo e o privilégio carismatico da investidura, éle
preparou esta elite do II Império, tao admiravel na sua formagdo moral; no
seu sentimento.civico, no seu sentimentc de honra, no seu pundonor de pro-
bidade e de fidelidade pessoal. Nés — mocgos que viemos com a Republica
— ainda tivemos a gléria de cruzar por éstes grandes homens pelas ruas da
nossa metrépole, sobrevivendo da catéstrofe, em que se derruiu a monarquia.
Todos éles exemplares e edificantes, tcdos éles magnificos pela grandeza moral
e pela bravura civica. No meio do arrivismo dos “homens novos”, que surgiram
com a Republica, éstes “carismados” nos davam a impressdo de que eram
homens de outra raca — “homens de outra familia” — para empregar uma
expressao de RIBOT sébre SPENCER.” (ob. e vol. cits., pp. 402/403).



