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HISTORIA DO DIREITO

Apresentacao

Histéria do Direito - Novos debates, novos olhares

Consolidando-se como um dos GTs mais tradicionais do CONPEDI, o GT de Histéria do
Direito proporcionou gratas supressas no CONPEDI de Belo Horizonte. Ao passo que a &rea
vem se consolidando no Brasil, novos pesquisadores vem conseguindo participar de uma
forma problatizante e critica do debate.

Foram apresentados trabalhos que, de uma forma mais critica ou mais tradicional,

contribuiram para o debate no evento. Estes jovens pesquisadores revelam que as pesquisas
na area - interdisciplinar entre histéria e direito - vem, cada vez mais, produzindo uma
reflexdo importante para que a prética juridica possa valer-se de andlises criticas sobre o
social para consolidar o Direito como um instrumento transformador e formador da cidadania.

O artigo de Adriana Ferreira Serafim de Oliveira e Jorge Luis Miahe, intitulado HISTORIA
DA EDUCACAO JURIDICA E A QUESTAO DE GENERO: AS PRIMEIRAS

BACHAREIS EM DIREITO, aborda a condi¢do feminina no século XIX, procurando
resgatar de forma pioneira, a histéria de vida daguelas que se tornaram bacharéis ainda na
época do Império. Acompanhando a trgjetéria de duas bacharéis em direito, o trabalho
propde uma reflexd@o sobre a formagdo juridica e a atuagéo profissional de duas mulheres
diante de uma cultura juridica predominantemente masculina.

O trabalho de Salete Maria da Silva e Sonia Jay Wright, intitulado AS MULHERES E O
NOVO CONSTITUCIONALISMO: UMA NARRATIVA FEMINISTA SOBRE A
EXPERIENCIA BRASILEIRA, também aborda a problemética de género frente a uma
cultura juridica tradicionalmente moldada para o universo masculino. A partir de uma
pesquisa nos Anais da Constituinte de 1988, o artigo traca uma critica ao siléncio imposto
pela historiografia a contribuicdo feminina no processo legislativo e a restauracdo da
democracia brasileira, abordando, dentre outras coisas, a atuagéo do Lobby do Baton e sua
repercussao na época.

Versando ainda sobre o mesmo tema, o trabalho de Maria Cecilia Maximo Teodoro e Thais
Campos Silva, intitulado A HISTORIA DE EXCLUSAO SOCIAL E CONDENACAO



MORAL DA PROSTITUICAO, procura tracar uma historia dos estigmas e preconceitos em
torno da prostituicdo ao longo da historia, relacionando com a problemaética atual sobre os
pressupostos de uma sociedade democratica e peculiaridades do direito do trabal ho.

Procurando tracar as origens do debate sobre autonomia Municipal e descentralizacdo
administrativa, Luciano Machado de Souza, com o artigo intitulado VILLAS, CIDADES E
MUNICIPIOS: DESCENTRALIZACAO E AUTONOMIA LOCAL COMO
PERMANENCIAS DA COLONIZACAO PORTUGUESA NA REPUBLICA BRASILEIRA
realiza um resgate de nossa histéria do municipalismo, desde a época da Coldnia, passando
pelo Império até chegar a Replblica e debate sobre a importancia o tema para se
compreender o vinculo com a cidadania nos tempos atuais.

A partir de um estudo comparativo entre Brasil e Portugal, Rogério Magnus Varela
Gongalves, no artigo intitulado A LIBERDADE RELIGIOSA AO LONGO DA HISTORIA
PORTUGUESA discute sobre a relacdo entre a fé-catélica e a politica na organizacéo do
Estado brasileiro. Recuperando marcos significativos, como o preambulo e o artigo 5° da
Constituicéo de 1824, o texto debate o tema de um estado laico e a presenca de préticas
religiosas na cultura nacional.

Vanessa Caroline Massuchetto apresenta o artigo intitulado OS OUVIDORES E A
CAMARA MUNICIPAL DA VILA DE CURITIBA: UMA AMOSTRAGEM DA
CIRCULARIDADE DA CULTURA JURIDICA NA AMERICA PORTUGUESA (1721-
1750), proporcionando um debate sobre a cultura juridica Colonial e sobre a dinamica e
circularidade da administracdo portuguesa no ambito administracdo local. O tema revela os
embates e gjustes que a Metropole precisava fazer para conseguir realizar seus objetivos nos
reconditos da Colonia.

Existe um Constitucionalismo Latinoamericano? A partir deste questionamento, André
Vitorino Alencar Brayner discute autonomia e dependéncia politica no artigo intitulado
ELEMENTOS HISTORICOS E POLITICOS (1822-1890) PARA UMA POSSIVEL

ORDEM JURIDICA LATINOAMERICANA. Abordando o debate entre Joaquim Nabuco e
Oliveira Lima, por exemplo, 0 autor aponta elementos para se (re)pensar a existéncia de
diferencas e semelhancas nos processos de construcdo de identidade dos paises latino-
americanos.

Fernanda Cristina Covolan, a partir da andlise de fontes histéricas sobre a escraviddo no
Brasil, realiza um estudo, intitulado ACOES DE LIBERDADE NA CIDADE DE
CAMPINAS (1871-1888). O trabaho revela particularidades do processo de abolicéo,



trazendo a complexidade do tema e revelando, por exemplo, especificidades da dinamica
histérica ocorrida em Campinas, a quantidade de mulheres nos processos de aforria e outras
situacdes que permitem reconstruir a Historia do Direito, no ambito das relacfes juridicas,
sobre a abolicéo da escravidao.

Contribuindo para uma reconstrucdo historica do Poder Judiciario no Brasil e, mais
especificamente, do Supremo Tribunal Federal, Gustavo Castagna Machado, no artigo
intitulado NA INGLATERRA [...] ASSENTENCAS TEM A FORMA DE UM DISCURSO
[...]. EM FRANCA, PELO CONTRARIO, A LINGUAGEM JUDICIARIA [..] REVESTE
UMA FORMA SILOGISTICA: O DEBATE DE BARBOSA E BARRADAS, procura
recuperar e reposicionar, através do embate histérico entre Rui Barbosa e o Ministro do STF
Barradas, quais foram as contribuicdes de Rui Barbosa para uma culturajuridica brasileirano
inicio da Republica e os elementos que propiciaram a construcdo de um mito em torno deste
personagem de nossa historia.

O minucioso artigo intitulado O DESENVOLVIMENTO NORMATIVO DO DIREITO
ELEITORAL NO PERIODO IMPERIAL BRASILEIRO, de autoria de Wagner Silveira
Feloniuk, reconstréi o papel dos juizes brasileiros, na época do Império, com relagdo a
organizacao e préticas do sistema eleitoral brasileiro. A partir da caracterizacao juridica deste
insipiente sistema eleitoral, o autor revela algumas das conexdes com as estratégias politicas
utilizadas com o intuito de fortalecer os interesses imperiais.

Numa abordagem sobre Teoria da Histéria do Direito, Roland Hamilton Marquardt Neto, no
artigo intitulado A METODOLOGIA DA HISTORIA EM REINHART KOSELLECK:

ANALISE E APLICACAO A PESQUISA JURIDICA, reconstréi alguns dos principais
temas da obra de Reinhart Koselleck e aponta para importantes temas da pesquisa em

Historia do Direito como, por exemplo, a multiplicidade e dinamica dos tempos historicos e a
proposta da histéria do conceito.

Fébio Fidelis de Oliveira propde, no artigo intitulado HISTORIA DA SEGUNDA

ESCOLASTICA PENINSULAR NO AMBIENTE UNIVERSITARIO LUSITANO: UMA
REFLEXAO SOBRE AS CONCEPGCOES JURIDICO-POLITICAS DO DOUTOR

MARTIN DE AZPILCUETA NAVARRO a recuperacio do debate sobre a 22 fase do
pensamento escolastico lusitano no contexto de um Império colonizador portugués. A partir
da obrado Dr. Martin de Azpicuelta, o trabalho aborda o tema transposto para o contexto da
tradicdo de Coimbra.



Realizando um resgate histérico de Tobias Barreto e da Escola de Recife, Everaldo Tadeu
Quilici Gonzalez e Thiago Henrique de Oliveira Theodoro, no artigo intitulado A

FORMAGAO HISTORICA DO CULTURALISMO JURIDICO E SUA IMPORTANCIA
PARA O DIREITO BRASILEIRO, relacionam pontos em comum do pensamento do
culturalismo juridico brasileiro, chegando até a proposta do filésofo do Direito Miguel Reale
com ateoria da tridimensionalidade do Direito.

O artigo intitulado O CONCEITO DE ORDEM NA DITADURA MILITAR BRASILEIRA,
de autoria de Robert Carlon de Carvalho e Mariel Muraro, traga uma historia de algumas das
principais caracteristicas da Ditadura Militar, bem como de seus antecedentes, a partir da
Otica do conceito de Ordem e como 0 tema prestou-se para justificar e legitimar diversas
orientacOes politicas do governo.

Realizando um resgate histérico da trajetéria das ideias de protecéo aos Direitos Humanos,
Gisele Laus da Silva Pereira Lima, no artigo intitulado TRIBUNAL PENAL
INTERNACIONAL: O RESGATE HISTORICO NA BUSCA PELA PROTECAO AOS
DIREITOS HUMANOS, propde, a partir da andlise de alguns crimes barbaros cometidos na
historia, debater sobre a necessidade da existéncia desse tribunal e como o seu prestigio
passou a ser questionado.

Analice Franco Gomes Parente e Marcus Vinicius Parente Reboucas, no artigo intitulado
ELEMENTOS FILOSOFICOS E DOCUMENTAIS NA PROTO-HISTORIA DOS
DIREITOS HUMANOS contextualizam os antecedentes do surgimento de instituices de
defesa dos Direitos Humanos, abordando temas como o paradigma tedrico do jusnaturalismo,
guestdes religiosas, marcos legiglativos, fatos histéricos, dentre outros eventos significativos
sobre 0 assunto.

Como relacionar, cientificamente, pobreza e desigualdade com a presenca dos latifundios no
Brasil? A partir desse questionamento, Hertha Urquiza Baracho e Iranice Gongalves Muniz,
no artigo intitulado HISTORIA E FORMAS JURIDICAS DE DISTRIBUIGAO DE
TERRAS NO BRASIL, reconstroem a histéria juridica rel acionada a ocupacéo e distribuicéo
de terras no Brasil, procurando debater sobre a realidade atual do pais e discutir sobre a
funcéo socia da propriedade.

Nesse sentido, também abordando o tema da propriedade na historia, Narciso Leandro Xavier
Baez e Ana Paula Goldani Martinotto Reschke, no artigo intitulado A EVOLUCAO

HISTORICA DA PROPRIEDADE ATE O ESTADO LIBERAL, tragam aspectos relevantes
da histéria da propriedade desde a antiguidade, passando pela |Idade Média e Moderna, até a



contemporaneidade, discutindo sobre suas especificidades e temas como a propriedade
individual e coletiva e sobre os direitos atuais rel acionados ao tema.

Lurizam Costa Viana, no artigo intitulado LEGADO ROMANO A POSTERIDADE: A
REVOLUCAO DO PENSAMENTO JURIDICO A PARTIR DA EDICAO DO "CORPUS
IURIS CIVILIS, relata o contexto Imperial romano e recupera a historia da compilacdo do
Cadigo luris Civilis, proposta pela Imperador Justiniano, e de sua recepcdo, como sendo,
também, uma estratégia politica para reunir novamente o Império Romano.

A partir da pesquisa sobre as praticas histéricas para com os 6rfaos nas Casas de
Misericordia, Ana Carolina Figueiro Longo, no artigo intitulado O RECONHECIMENTO
DE CRIANCA E ADOLESCENTE COMO SUJEITOS DE DIREITOSE A ATUACAO DO
ESTADO BRASILEIRO AO LONGO DO TEMPO PARA EFETIVA-LOS, resgata a
histéria do Estado brasileiro e de como este passou a se preocupar em definir e controlar os
delitos praticados por criancas e adolescentes e como esse programa se relacionou com
politicas publicas especificas.

O artigop A LEGISLACAO BRASILEIRA E A RECUPERACAO DE MENORES
INFRATORES de autoria de Alvaro Gongalves Antunes Andreucci e Joao Gustavo Dantas
Chiaradia Jacob, prop8e um resgate histérico da legislacdo brasileira, no periodo da
Republica, sobre menores infratores, com o intuito de debater as préaticas de segregacdo ao
menor realizadas pela nossa tradicdo juridica e como este controle penal foi elaborado a
partir de uma seletividade especifica sobre qual grupo deveria ser apenado. Nesse sentido, o
trabal ho propde também el ementos para o debate atual sobre a maioridade penal.

A coletanea desses artigos do GT Histéria do Direito certamente revelara ao leitor a expansdo
do campo da Histéria do Direito no Brasil, voltada para a pesquisa histérica sobre o direito,
as instituicdes juridico-politicas e o pensamento juridico-politico brasileiras. O leitor podera
também acompanhar o amadurecimento desse campo da pesquisa nas faculdades e pos-
graduacdes do pais. cada vez mais 0 recurso a perspectiva historica deixa de ser um olhar
sobre o passado enquanto tal, para ser uma maneira de reconhecer, no presente, os vestigios
das experiéncias passadas e 0 horizonte das experiéncias futuras. Num Pais de memoria curta
e muitas vezes impedida ou imposta, esse € um passo bastante significativo na evolugdo do
direito e dademocracia.

Umaboaleitura atodos!



VILLAS, CIDADESEM UNIACI'PI oS DESCENTRALIZNAQAO E AUTONOMIA
LOCAL COMO PERMANENCIAS DA COLONIZACAO PORTUGUESA NA
REPUBLICA BRASILEIRA.

VILLAS, CITIESAND COUNTIES: DECENTRALIZATION AND LOCAL
AUTONOMY ASPERMANENCY OF PORTUGUESE COLONIZATIONIN THE
BRAZILIAN REPUBLIC.

Luciano Machado de souza

Resumo

O arranjo federativo brasileiro desperta atencéo pelo grau de autonomia municipal, opcéao
normativa que ampliou a descentralizagdo do poder e possibilitou o desenvolvimento de
politicas publicas mais adequadas as peculiaridades locais. O enfoque politico-juridico, sob
perspectiva historiogréfica, visava investigar se a arquitetura institucional foi decorréncia de
dissociada inovagdo constituinte ou recebeu influéncias histérico-culturais. Demonstrando-se
a desnecessidade de comparacdo, a andlise da posicéo do Municipio nos periodos colonial e
imperial permitiu verificar permanéncias no exercicio do poder loca que fortaleciam-se nos
periodos democréticos da Republica, culminando com a atual conformacéo estabelecida na
Constituicdo Federal de 1988. Sem aprofundar-se nas polémicas conceituais que envolvem
estudiosos do Direito do Estado, ou nos problemas econémico-financeiros gerados pelo
modelo, este trabalho demonstra a importancia do estudo da administragcdo colonial para o
desenvolvimento dos Municipios brasileiros.

Palavras-chave: Municipios, Descentralizacgo, Permanéncias, Colonizacéo portuguesa

Abstract/Resumen/Résumé

The Brazilian federative arrangement arouses attention by its degree of municipa autonomy,
rule of law option which increased the decentralization of power and enabled the
development of more appropriate public policies to local peculiarities. The legal political
approach under historiographical perspective aimed to investigate whether the institutional
architecture originated from dissociated constituent innovation or received historical and
cultural influences. Demonstrating the unnecessary comparison, the analysis of county's
position in colonial and imperia periods has shown permanency in the exercise of local
power that strengthened in the democratic periods of the Republic, culminating in the current
resemblance established in the Federal Constitution of 1988. Without deepen conceptual
controversies involving State Law scientists, or regarding economic and financial problems
generated by the model, this article demonstrates the importance of studying the colonial
administration for the development of Brazilian Counties.

K eywor ds/Palabr as-claves/M ots-clés. Counties, Decentralisation, Permanency, Portuguese
colonization
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Ao fim desta simula do regime municipal adotado nos diversos paises do
velho e do novo continente, podemos concluir que o0 mais aperfeicoado € o
nosso, juridicamente concebido e techicamente organizado, dentro do
sistema constitucional brasileiro. Se ha deficiéncias no seu funcionamento,
sdo menos devidas as falhas da instituicdo que aos erros freqlentes
cometidos pela inexperiéncia ou inépcia dos administradores locais. A nosso
ver, os defeitos da administragdo municipal brasileira ndo estdo nas leis,
mas, sim, na maneira de aplicd-las. Corrijam-se os administradores, e
corrigidas estardo as falhas das administracdes. (Hely Lopes Meirelles)

INTRODUCAO

O arranjo federativo brasileiro tem despertado atencdo pelo grau de autonomia
concedido aos municipios no ultimo processo constituinte; de fato, a opcéo implica alargada
descentralizacdo do poder. Se, por um lado, os municipios se beneficiam de prerrogativas que
permitem o desenvolvimento de politicas publicas mais adequadas as peculiaridades locais,
por outro ja& é possivel detectar problemas econdmico-financeiros decorrentes do modelo,
principalmente nas areas de saude e educagao.

N&o obstante a importancia que os problemas orcamentarios tem despertado, este
trabalho se ocupara da questédo politico-juridica. Para tanto, espera-se demonstrar a influéncia
que o desenvolvimento cultural nacional pode ter representado nessa opcao institucional
impar. Como um estadunidense receberia a informacdo de que, no Brasil, 0 municipio é
entidade federativa? Provavelmente, perguntando-se sobre a origem da opcdo politico-
juridica, posto que desde o inicio daquela primeira federacdo sabem que se originou da unido
de Estados independentes. Trata-se, puramente, de uma criacdo constituinte, sem qualquer
vinculagdo com a histdria e a cultura brasileira?

Vislumbrando importancia para o desenvolvimento do Direito e da Ciéncia Politica,
a reflexdo sobre a posicdo do municipio no arranjo institucional brasileiro ndo pode ser
realizada sem auxilio da historiografia, que tanto tem se desenvolvido nessas Ultimas décadas.
Nesse sentido, primeiro € necessario revisar o desenvolvimento politico-juridico do municipio
na republica brasileira, visando compreender o grau de autonomia e descentralizacdo que se
anuncia contemporaneamente. Na sequéncia, serd necessario abordar a situacdo do tema
durante o império, para aferir se ha resquicios daquele tempo. Por fim, acredita-se que a
analise dos poderes locais na época colonial possa contribuir para melhor compreensdo da
situacao.

Ainda, espera-se motivar outros estudos que possam superar as deficiéncias

decorrentes dos limites desta proposta, de modo que seja possivel contribuir para o
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desenvolvimento do municipalismo e, no radical, para a propria cidadania. Afinal, os
brasileiros ndo se agregaram — ndo houve Provincia independente! -, e sempre viveram nas

villas, nas cidades, nos municipios: cada qual em seu lugar no mundo.

1 O MUNICIPIO NA REPUBLICA FEDERATIVA BRASILEIRA.

A atual conformacdo constitucional do municipio brasileiro também ¢é apontada
como Unica do género por Paulo Bonavides: “Nao conhecemos uma tnica forma de unido
federativa contemporanea onde o principio da autonomia municipal tenha alcancado grau de
caracterizagdo politica e juridica tdo alto e expressivo quando aquele que consta da definigdo
constitucional do novo modelo implantado no pais com a Carta de 1988.” (BONAVIDES, p.

276). A versao brasileira do federalismo foi destacada por Hely Lopes Meirelles:

De inicio, a Constituicdo da Republica de 1988, corrigindo falha das
anteriores, integrou o Municipio na Federagdo como entidade de terceiro
grau (arts. 1° e 18), o que j& reivindicAvamos desde a 12 edicdo desta obra
[1957], por ndo se justificar a sua exclusdo, ja que sempre fora peca
essencial da organizacdo politico-administrativa brasileira. (MEIRELLES, p.
42 et seq.) .

Sustentando o equivoco do reconhecimento constitucional do Municipio como ente
federativo de terceiro grau, gerador de uma federacdo “muito complexa, com entidades
superpostas”, José Afonso da Silva reconhece que, nos termos da Constituicdo, 0 Municipio
brasileiro tem a peculiaridade de integrar a federacdo como entidade politico-administrativa
dotada de autonomia politica (capacidade de auto-organizacdo e autogoverno), normativa
(capacidade de fazer leis proprias sobre matéria de sua competéncia), administrativa

(administracdo propria e organizacdo dos servicos locais) e financeira (capacidade de

1 O autor justifica: “A caracteristica fundamental da atual Carta é a ampliagio da autonomia municipal, no
triplice aspecto politico, administrativo e financeiro, conforme estabelecido nos arts. 29 a 31, 156, 158 e 159,
outorgando-lhe, inclusive o poder de elaborar a sua lei organica (Carta Propria), anteriormente adotada apenas
pelo Estado do Rio Grande do Sul, desde a Lei Jalio de Castilhos, de 12.1.1897. Extinguiu, também, a nomeacao
de prefeitos para qualquer Municipio, manteve a elei¢do direta para vereadores (art. 29) e vedou a criagdo de
Tribunais, Conselhos ou drgdos de contas municipais (art. 31, par. 4°). Observamos, ainda, que, além da
competéncia privativa do Municipio para algumas matérias (art. 30), a nova Constituicdo deu-lhe competéncia
comum com a Unido, os Estados e o Distrito Federal para outras que especifica em seu art. 23. E dentro de sua
competéncia privativa esta a de “legislar sobre assuntos de interesse local” (art. 30, I), em substitui¢do a
tradicional expressdo “peculiar interesse”, consagrada em todas as Constituicdes Republicanas anteriores, o que
melhor definiu as atribui¢Bes privativas da Municipalidade. No que concerne aos tributos, a Constituicdo vigente
ampliou a sua competéncia impositiva (art. 156) e aumentou a sua participacdo nos impostos partilhados (arts.
158 e 159, par. 3°). (Ibidem).
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decretacdo de seus tributos e aplicacdo de suas rendas, que é uma caracteristica da auto-
administracdo) (SILVA, p. 450 et seq.)>.

José Nilo de Castro agrega as posi¢oes de Rogue Anténio Carrazza e Raul Machado
Horta para rejeitar o reconhecimento do municipio como unidade federativa porque: 1) ndo
tém representacdo no Senado Federal; 2) ndo podem propor emendas a Constituicdo Federal;
3) ndo possuem Poder Judiciério; 4) ndo possuem Tribunais de Contas; e 5) suas leis ou atos
normativos ndo se sujeitam ao controle concentrado do STF. Nada obstante, reconhece o
ineditismo das “peculiaridades que circunscrevem” 0 ente brasileiro em relacdo aqueles das
outras federacdes, agora com autonomia politica: “E o Municipio entidade condémina de
exercicio de atribuicdes constitucionais. E dizer: possui 0 Municipio dignidade constitucional.
E autdnomo na Carta Magna de hoje quanto na anterior e anteriores, desde 1934. Falecia-lhe
apenas auto-organizacdo.” (CASTRO, p. 55).

Apesar das divergéncias acerca da aceitacdo dos municipios como entes federativos -
que ndo afeta o objeto deste estudo — ndo se vislumbra divergéncia doutrinaria acerca da
autonomia municipal, no sentido de prerrogativa politica estabelecida e limitada pelo
constituinte®. Assim Michel Temer sustenta que a autonomia municipal “vem assegurada no
art. 18 e disciplinada nos arts. 29 e 30 de sua Lei Fundamental de 1988, e representa a
capacidade de auto-organizagdo, autogoverno, autolegislacdo e auto-administragéo,
caracterizando a autonomia politica, normativa, administrativa e financeira.” (TEMER, p. 58,
et seq.).

A autonomia municipal, que ja estava garantida ja na primeira Constituicdo da
repUblica’®, s6 se consolidou apds a Constituicdo de 1946° - depois de ensaiada pela Carta de
1934°, que logo restou afetada pelo intervencionismo instalado em 1937".

2 N&o obstante, questiona: Com isso, a Federagdo brasileira adquire peculiaridade, configurando-se, nela,
realmente trés esferas governamentais: a da Unido (governo federal), a dos Estados Federados (governos
estaduais) e a dos Municipios (governos municipais), além do Distrito Federal, a que a Constituicdo agora
conferiu autonomia. E os municipios transformaram-se mesmo em unidades federadas? A Constituicdo ndo diz.
Ao contrdrio, existem onze ocorréncias das expressdes unidade federada e unidade da Federagédo (no singular
ou no plural) referindo-se apenas aos Estados e Distrito Federal, nunca evolvendo os Municipios. (Idem, p. 590).
¥ Meirelles destaca: “Autonomia é prerrogativa politica outorgada pela Constituicdo a entidades estatais internas
(Estados-membros e Municipios), para compor 0 seu governo e prover a sua Administracdo segundo o
ordenamento juridico vigente (CF, art. 18). E a administragdo propria daquilo que lhe é préprio. Dai por que a
Constituicdo assegura a autonomia do Municipio pela composicdo de seu governo e pela administracdo propria
No que concerne ao seu interesse local (art. 30, 1).” (Idem, p. 80).

* Constitui¢do da Republica dos Estados Unidos do Brasil de 1891: “Art 68 - Os Estados organizar-se-do0 de
forma que fique assegurada a autonomia dos Municipios em tudo quanto respeite ao seu peculiar interesse.”
Contudo, Meirelles ressalva: “Durante os 40 anos em que vigorou a Constitui¢ao de 1891 ndo houve autonomia
municipal no Brasil. O habito do centralismo, a opressao do coronelismo e a incultura do povo transformaram os
Municipios em feudos politicos e truculentos, que mandavam e desmandavam nos “seus” distritos de influéncia,
como se 0 Municipio fosse propriedade particular e o eleitorado um rebanho décil ao seu poder. Os prefeitos
eram eleitos ou nomeados ao sabor do governo estadual, representado pelo “chefe”todo-poderoso da “zona”. As
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A Constituicdo de 1967, dedicada ao centralismo e ao privilégio do Executivo,
manteve a autonomia municipal, e a Emenda Constitucional de 1969 afetou a escolha de
Prefeitos nas Capitais, estancias hidrominerais e &reas de seguranca nacional®.

Para José Nilo de Castro essa autonomia é sustentada pela descentralizacdo relativa’,
interessando para este estudo essa relagcdo entre autonomia e descentralizagdo, afirmada na

seguinte passagem:

A autonomia pressupde aptiddo para se governar livremente, poder de se
fazer as leis e capacidade de se determinar Orgdos de representacdo. O
sentido juridico da autonomia, aqui, a que provém do fenémeno
descentralizagdo, resume-se ndo apenas na assuncdo de gestdo dos interesses
locais, no plano administrativo, mas, sobretudo, no plano politico. Em sendo
hoje o Municipio, que antecedera ao Estado como poder publico, criatura do
Estado, uma instituicdo juridica em que se consolidaram habitos
democréticos e que se define como caixa de ressonancia dos poderes
politicos e da democracia, produto da descentralizagdo politica, ndo se
encontra explicacdo legitima alguma que descaracterize esse entendimento.
(CASTRO, p. 46 et seq.).

Esse fendmeno juridico-politico tipico da redemocratizacdo p6s-1988 se disseminou

de forma marcante na legislagdo infraconstitucional, seguindo o modelo constitucional da

politica urbana e dos sistemas Gnicos de salide e assisténcia social’.

eleicdes eram de antemdo preparadas, arranjadas, falseadas ao desejo do “coronel”. As oposigdes que se
esbogavam no interior viam-se aniquiladas pela violéncia e pela perseguicdo politica do situacionismo local e
estadual. N&do havia qualquer garantia democratica. E, nessa atmosfera de opressdo, ignorancia e mandonismo, o
Municipio viveu quatro décadas, sem recurso, sem liberdade, sem progresso, sem autonomia. Tal situacdo foi
magistralmente focalizada por Nunes Leal em obra que traduz fielmente a politica municipalista brasileira até
1946.” (MEIRELLES, p. 12 et seq.).

> Conforme Meirelles: “Dentro desse esquema, ficou assegurada a autonomia politica, administrativa e
financeira: (...)” (Idem, p. 34).

® Castro destaca: “A Constituicio de 16 de julho de 1934 foi inovadora na organizagio municipal, pois propiciou
o afastamento do mandonismo politico dos Estados que, no regime anterior, pelas Constituices e por sua Leis
de Organizagdo Municipal, oprimiam 0s Municipios.” (CASTRO, p. 41)

’ Meirelles é enfético: “Pode-se afirmar, sem vislumbre de erro, que, no regime de 1937, as Municipalidades
foram menos auténomas que sob o centralismo imperial, porque, na Monarquia, 0s interesses locais eram
debatidos nas Cémaras de Vereadores e levados ao conhecimento dos governadores (Lei de 1828) ou das
Assembléias Legislativas das Provincias (Ato Adicional de 1834), que proviam a respeito, aoc passo que, no
sistema interventorial do Estado Novo, ndo havia qualquer respiradouro para as manifestag@es locais em prol do
Municipio, visto que os prefeitos nomeados governavam discricionariamente, sem a colaboracdo de qualquer
orgdo local de representagdo popular.” (MEIRELLES, p. 33 et seq.).

8 Art. 15. A autonomia municipal seré assegurada: 81° Serdo nomeados pelo Governador, com prévia aprovagao:
a) da Assembléia Legislativa, os Prefeitos das Capitais dos Estados e dos Municipios considerados estancias
hidrominerais em lei estadual; e b) do Presidente da Republica, os Prefeitos dos Municipios declarados de
interésse da seguranca nacional por lei de iniciativa do Poder Executivo.

% 0 autor esclarece: “Compreendendo a descentralizagdo a personalidade juridica da coletividade de habitantes, o
jus imperii atribuido a esta coletividade, patrimonio a ela afetado e 6rgéos de representagdo, tem-se na percepgao
de sua nocdo relativa a configuracdo de seus elementos constitutivos, a saber: os interesses locais, as
autoridades locais e o controle do poder central. A sua base esté, indiscutivelmente, a autonomia e sua no¢&o
como categoria juridica.” (CASTRO, p. 46).
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Nesse sentido, destaca-se a municipalizacdo da politica de atendimento dos direitos
da crianca e do adolescente’ e do Sistema Unico de Satde'?; a organizacdo da assisténcia
social™®, e o estabelecimento das diretrizes e bases da educagéo nacional®*.

A festejada conformacdo do municipio brasileiro contemporaneo, modelo de
autonomia impar e icone da descentralizacdo federativa, ndo foi forjada apenas na doutrina
juridica ou na constituinte de 1998, como se vislumbra na superficie daquilo que até agora se
analisou — ressalvada a amplitude restrita e 0s objetivos desse estudo.

Ha contextos faticos ocultos que merecem a analise de contrapelo proposta pela

historiografia francesa de Annales, conforme adverte Luis Fernando Lopes Pereira:

E preciso também se livrar do acontecimento, armadura antinatural e
artificial, mera “espuma no mar da histéria” de acordo com Fernand Braudel,
para buscar os valores duradouros, as estruturas de longa duracdo, onde 0
direito se manifesta através de um universo de signos que emergem de

19 Destaca-se da Constituicio Federal de 1988: Art. 182. A politica de desenvolvimento urbano, executada pelo
Poder Pulblico municipal, conforme diretrizes gerais fixadas em lei, tem por objetivo ordenar o pleno
desenvolvimento das fungBes sociais da cidade e garantir o bem- estar de seus habitantes. § 1° - O plano diretor,
aprovado pela Camara Municipal, obrigatério para cidades com mais de vinte mil habitantes, é o instrumento da
politica de desenvolvimento e de expansdo urbana. Art. 198. As ac¢Bes e servicos publicos de salde integram
uma rede regionalizada e hierarquizada e constituem um sistema Unico, organizado de acordo com as seguintes
diretrizes: | - descentralizacdo, com direcdo Unica em cada esfera de governo; (...) Art. 204, da Constituicdo de
1988. As acOes governamentais na &rea da assisténcia social serdo realizadas com recursos do orcamento da
seguridade social, previstos no art. 195, além de outras fontes, e organizadas com base nas seguintes diretrizes: |
- descentralizacdo politico-administrativa, cabendo a coordenacdo e as normas gerais a esfera federal e a
coordenagdo e a execugdo dos respectivos programas as esferas estadual e municipal, bem como a entidades
beneficentes e de assisténcia social; (...)

! Destaca-se da Lei n° 8.069, de 13 de julho de 1990: Art. 88. Séo diretrizes da politica de atendimento: | -
municipalizacdo do atendimento; Art. 100. Na aplicacdo das medidas levar-se-d40 em conta as necessidades
pedagdgicas, preferindo-se aquelas que visem ao fortalecimento dos vinculos familiares e comunitarios. (...) Il -
responsabilidade priméria e solidaria do poder publico: a plena efetivagdo dos direitos assegurados a criangas e a
adolescentes por esta Lei e pela Constituicdo Federal, salvo nos casos por esta expressamente ressalvados, é de
responsabilidade primaria e solidaria das 3 (trés) esferas de governo, sem prejuizo da municipalizagdo do
atendimento e da possibilidade da execucdo de programas por entidades ndo governamentais;

12 Destaca-se da Lei n° 8.080, de 19 de setembro de 1990: Art. 7° As acBes e servicos publicos de satde e os
servigos privados contratados ou conveniados que integram o Sistema Unico de Sadde (SUS), sdo desenvolvidos
de acordo com as diretrizes previstas no art. 198 da Constituicdo Federal, obedecendo ainda aos seguintes
principios: (...) IX - descentralizacdo politico-administrativa, com direcdo Unica em cada esfera de governo: a)
énfase na descentralizacdo dos servigos para 0s municipios; (...) Art. 16. A direg&o nacional do Sistema Unico da
Saude (SUS) compete: (...) XV - promover a descentralizagdo para as Unidades Federadas e para os Municipios,
dos servicos e acdes de salde, respectivamente, de abrangéncia estadual e municipal; (...) Art. 17. A direcéo
estadual do Sistema Unico de Satde (SUS) compete: | - promover a descentralizacdo para os Municipios dos
servicos e das acdes de saude; (...)

13 Destaca-se da Lei n° 8.742, de 07 de dezembro de 1993: Art. 5° A organizacdo da assisténcia social tem como
base as seguintes diretrizes: | - descentralizacdo politico-administrativa para os Estados, o Distrito Federal e os
Municipios, e comando Unico das acBes em cada esfera de governo; Art. 18. Compete ao Conselho Nacional de
Assisténcia Social: (...) V - zelar pela efetivagdo do sistema descentralizado e participativo de assisténcia social;
4 Destaca-se da Lei n° 9.394, de 20 de dezembro de 1996: Art. 11. Os Municipios incumbir-se-o de: (...) V -
oferecer a educacdo infantil em creches e pré-escolas, e, com prioridade, o ensino fundamental, permitida a
atuagdo em outros niveis de ensino somente quando estiverem atendidas plenamente as necessidades de sua area
de competéncia e com recursos acima dos percentuais minimos vinculados pela Constituicdo Federal a
manutenc¢do e desenvolvimento do ensino.
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valores histdricos, em um modelo mental proprio que Paolo Grossi
denomina “mentalidade juridica”, afinal, “cada instituto juridico ¢é signo de
uma escolha produzida no nivel do costume juridico que tem um fundamento
antropoldgico e corresponde a uma visao que uma civilizacao histérica tem
das relagdes entre homem, sociedade e natureza”. Assim ¢é possivel resgatar
o0 direito escrito na historia, onde os valores juridicos sdo escolhas locais,
embora a nossa se esconda por detrds de um tecnicismo burocratico. A
construgdo do direito é feita a partir de respostas especificas do mundo
juridico as demandas das comunidades, o que o torna plural e complexo e
exige seu acolhimento e ndo sua obediéncia forcada.” (PEREIRA, 2006, 134
et seq.)

A partir desse recorte metodolégico se justifica perquirir se (e quanto) o
atual estado de descentralizacdo republicana, e consequente autonomia municipal, pode ser

considerado permanéncia do modelo imperial.

2 VILLAS E CIDADES NO IMPERIO BRASILEIRO.

Preliminarmente, cabe registrar que a expressao “municipio” s6 veio grafada nas
constitui¢des republicanas. Na Constitui¢do Imperial de 1824 a referéncia “municipaes”
estava ligada as fungdes de governo atribuidas as Camaras das villas e cidades®. José Nilo de
Castro alerta sobre as distingdes que devem ser consideradas:

Como se sabe, no Direito Municipal de hoje, cidade e vila tém significado e
conformac&o juridicos diversos. Cidade: sede do Municipio, que lhe da o
nome; vila: a sede do Distrito, que Ihe d& o nome. No Império, a diferenca
entre a cidade e a vila identificava-se apenas pelo critério democratico e pela
composicdo dos membros das Camaras Municipais. E que as Camaras das
cidades eram compostas de nove membros, além do secretario, e as das vilas,
de sete. (CASTRO, p. 38).

A afetacdo da autonomia municipal no inicio da republica, se vera, é permanéncia do

centralismo e do elitismo (coronelismo) que se agigantaram no periodo imperial.

> E mais: “As raizes do juridico sdo encontradas também nas mentalidades, nas bases profundas que expressam
os valores sociais, ligados ao modo particular de sentir, viver e conceber o direito que é uma mentalidade
afundada na consciéncia social, ou nas palavras de Paolo Grossi, “um complexo de valores circulantes em uma
area espacial e temporal capaz, pela sua vitalidade, de superar a diaspora de fatos e episodios e de constituir o
tecido conectivo escondido e constante daquela area”. So6 a partir de andlises assim poderemos fazer explodir o
continuo da histdria, resgatar os mortos e impedir uma nova vitéria dos vencedores, interrompendo a sucessdo de
ruinas que o anjo da historia, atingido por uma espécie de incapacidade ou deformacéo, ja ndo suporta ver e
assim interromper o curso nefasto do tempo e empreender a obra salvadora da memoria, livrando-se de um
presente pervertido que ndo passa da repeticdo do idéntico e fazendo historia com arte.” (Idem, p. 136).

16 Os artigos 167 a 169, da Constituicéo Politica do Império do Brazil, tratavam das “Das Camaras”, no Titulo
“Da Administragdo ¢ Economia das Provincias”.
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Antes, importa lembrar que a independéncia brasileira foi impulsionada pelo retorno
de D. Jodo VI a Portugal em fevereiro de 1821, premido pela crise que assolava o reino e pela
Revolucdo Liberal (ou Constitucionalista) do Porto®’.

Um ano depois, o Principe Regente Pedro | resistiu a pressdo metropolitana e optou
por ficar (09 de janeiro de 1822), proclamando a independéncia no mesmo ano. Em 1824, e

: . o - 18
patrocinando fracasso da assembléia constituinte “da mandioca”

, outorgou a Carta Imperial.

Abalado pela pressdo das elites — decorréncia dos problemas econdmicos e também
politicos, desde a constituinte -, pelo fracasso da campanha cisplatina e pelo assédio
restaurativo de Portugal — para ndo falar dos problemas pessoais -, Pedro I abdicou em 1831,
em favor do filho (entdo com cinco anos de idade). A situacdo motivou a instalacdo periodo
regencial, que durou até a antecipacao da maioridade de Pedro 1, em 1840.

Desde a Confederacdo do Equador (1824), a oposi¢do ao centralismo imperial
motivou varios movimentos liberais revolucionérios. A leitura de José Afonso da Silva revela
0 quanto esses eventos do periodo imperial foram motivados pela afetagdo da autonomia local

e em favor da descentralizacdo:

Os liberais lutaram gquase sessenta anos contra esse mecanismo centralizador
e sufocador das autonomias regionais. A realidade dos poderes locais,
sedimentada durante a col6nia, ainda permanecia regurgitante sob o peso da
monarquia centralizante. A idéia descentralizadora, como a republicana,
despontara desde cedo na histéria politico constitucional do Império. Os
federalistas surgem no amago da Constituinte de 1823, e permanecem
durante todo o Império, provocando rebelides como as “Balaiadas”, as
“Cabanadas”, as “Sabinadas”, a “Republica do Piratini”. Tenta-se implantar,
por véarias vezes, a monarquia federalista do Brasil, mediante processo
constitucional (1823, 1831), e chega-se a razoavel descentralizacdo com o
ato Adicional de 1834, esvaziado pela lei de interpretagdo de 1840. (SILVA,
p. 78).

Hely Lopes Meirelles lembra que o governo municipal atribuido as Camaras
dependia de regulamentagéolg, que s6 veio em 1828, e de tal forma que subordinou os poderes
locais as Provincias, frustrando totalmente a autonomia prometida na Constituicdo. A
tentativa de descentralizagéo veiculada pelo Ato Adicional de 1834 também restou malfadada,

tanto que demandou uma Lei de interpretacdo em 1840 que, contudo, néo foi suficiente, tanto

7 Nesse sentido o registro da lembranga de D. Pedro I: “Eu ainda me lembro e me lembrarei sempre do que
Vossa Majestade me disse antes de partir dois dias, no seu quarto: Pedro, se o Brasil se separar, antes seja para ti,
que me has de respeitar do que para algum désses aventureiros.” (SOUSA, 1972, p. 227).

¥ Denominac#o decorrente das condicdes de capacidade eleitoral que estavam previstas no anteprojeto.

19 O artigo 169, da Constituigdo Imperial estabelecia: “O exercicio de suas funcgdes municipaes, formagdo das
suas Posturas policiaes, applicacdo das suas rendas, e todas as suas particulares, e uteis attribuicdes, serdo
decretadas por uma Lei regulamentar.”
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que nédo havia prefeitos, mas apenas delegados do Executivo nomeados pelos Presidentes das

Provincias.

O centralismo provincial ndo confiava nas administracGes locais e poucos
foram os atos de autonomia praticados pelas Municipalidades, que, distantes
do poder central, e desajustadas pelo governo da Provincia, minguavam no
seu isolamento, enquanto os presidentes provinciais cortejavam o Imperador,
e o Imperador desprestigiava 0s governos regionais, na ansia centralizadora
que impopularizava o Império. Na vigéncia da Lei regulamentar de 1828,
que perdurou até a Republica, as Municipalidades ndo passaram de uma
divisdo territorial, sem influéncia politica e sem autonomia na gestao de seus
interesses, ante a expressa declaracdo daquele diploma legal de que as
Camaras eram corporacbes meramente administrativas (art. 24).
Desprestigiadas politicamente, as Municipalidades do Império contrastaram
gritantemente com a organizacdo anterior, do Municipio colonial, que
desfrutava de franquias mais largas e consentaneas com suas finalidades.
(MEIRELLES, p. 30).

Para Levy Carneiro “a Lei 28 organizou os governos municipais, com o meSmo
sentido centralizador, a mesma suspeita contra o espirito local — até certo ponto
compreensivel, porque este espirito dominara a vida dispersa, desconexa, do periodo colonial”
(CASTRO, p. 39 et seq.), seguindo a orientacdo da Constituicdo Imperial.

Para além da centralizacdo do poder nas Assembléias Provinciais, Themistocles
Cavalcanti registra que o Visconde do Uruguai ja observava o fato do ato adicional ter sido
“hostil ao elemento municipal, € que foram os autores do ato adicional que maiores feridas
fizeram na autonomia municipal.” (CAVALCANTI, p. 200).

Concordando que o Ato Adicional de 1834 “reduziu as municipalidades a meras
executoras das deliberacdes das assembléias provinciais e dos presidentes das Provincias,
agentes do Poder Central”, José Nilo de Castro também ndo encontrou atenuacdo na Lei

Interpretativa de 1840, situacdo que aniquilou o municipalismo no periodo imperial:

Tira-se do sentido e das competéncias das Provincias que o Brasil, no
Império, ndo chegou a ter governo municipal autbnomo, pois que toda a
evolugdo politica e juridica, na questdo, direcionou-se para as Provincias.
Tem-se explicacdo para tanto: o Brasil, Estado Imperial Unitario, a forca
centripeta que o Imperador personificava nas Cortes, impedia qualquer sopro
pratico de descentralizacdo. Dai porque episodios esporadicos, aqui e ali,
assinalando investidas municipais e descentralizadoras, ndo desfiguraram,
até a Republica, a fisionomia centralizadora do Império, com sacrificios para
as liberdades locais, como acontecera com o Municipio romano, sob o
centralismo de Constantino. E que, aqui como alhures, o prestigiar-se 0s
Municipios significava desfazer-se do poder das Provincias, cuja autonomia
era desconsolo das Camaras Municipais. (CASTRO, p. 40).
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Antonio Carlos Otoni Soares amplifica a constatagdo de Helly Lopes Meirelles,
sobre a permanéncia dos efeitos desse periodo de tutela imperial no municipalismo

republicano:

Toda tradicdo lusobrasileira de agressiva rusticidade das Céamaras
Municipais, de defesa intransigente dos direitos da comunidade local ao
exercicio do auto-governo, passa a ser esquecido com o regime da tutela, na
verdade um auténtico programa nacional de inibigdo das potencialidades
municipais, do espirito de iniciativa, enfim, das tendéncias espontaneas do
povo brasileiro ao autogoverno. Suas maléficas conseqiiéncias repercutem
até os dias de hoje. O regime da tutela estatal sobre 0s municipios, importado
da Franga, provocou no povo brasileiro, nas populagdes do interior, uma
apatia desastrosa, semelhante a de grupos primitivos apaticos que ndo sabem
0 gue querem nem para onde ir. Foi, sem davida alguma, uma grande vitdria
das elites do Império, abater o moral de populagGes municipais que, dirigidas
por suas Camaras de Vereadores, participavam ativamente da revolugéo pela
Independéncia do Brasil. (SOARES, p. 10).

Anténio Manuel Hespanha registra que 0s primeiros constituintes portugueses
discutiram o projeto de um poder regional (quarto poder) para as Provincias — que sO existiam
no Brasil e em Portugal -, visando acomodar as aspiragfes autonomistas dos brasileiros. Tal
idéia ndo vingou porque o pensamento revolucionério ndo concebia atividade administrativa
desvinculada da lei, isto €, autdbnoma e discricionaria. “Do ponto de vista institucional, essa
antiga liberdade das Camaras era justamente um dos entraves, que Se queria evitar, a
soberania nacional. Do ponto de vista conjuntural, qualquer autonomia dada ao governo local
queria dizer favorecer o federalismo ou a secessao brasileira.” (HESPANHA, 2004, p. 104).

Em razdo disso as Provincias ndo ganharam contornos politico-administrativo,
enguanto o governo econdmico e municipal dos Concelhos (denominagdo para municipios)
2055

permaneceu atribuido as Camaras, no Titulo “Do Governo administrativo e econdmico

Para Hespanha, a limitacdo constitucional do poder das cadmaras era apenas teorico:

Em suma. Realmente, algo de muito parecido com um quarto poder existia
na Constituicdo de 1822. N&o ao nivel, politicamente visivel, de uma
descentralizagdo “federal”. Mas ao nivel discreto de uma larga autonomia
distrital e concelhia. A primeira consubstanciada no caracter decisério de
mini-parlamentos regionais, apoiados na autoridade executiva de um alto
magistrado, nomeado diretamente pelo rei, com audicdo do Conselho de
Estado. Mas, na pratica, mais decisiva era ainda a autonomia municipal,
pelas atribuigfes constitucionais que lhe correspondem mas, sobretudo, pela
carga tradicional que lhe subjazia. (HESPANHA, 2004, p. 105).

20 Conforme artigos 218 a 223, da Constituicdo Portuguesa de 1822.
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Logo, a centralizacdo e a atrofia do municipio promovidas pelo Imperador Pedro |
ndo € permanéncia do projeto portugués.

N&o obstante, e quando o pais ja era governado pelo sistema de regéncias -
justamente na transicdo da regéncia trina permanente* para a regéncia una®, em 1834 — o
falado Ato Adicional de 1834 aplicou a capis diminutio vivenciada pelo municipalismo até a
metade do século XX,

Ora, se ndo € resquicio reinol e ndo se concretizou pelo empenho imperial, o legado
centralista s6 poder ser produto do empenho elitista, conforme afirmado. José Murilo de
Carvalho observa essa centralizagdo quando compara 0s processos de independéncia das
colbnias espanholas e portuguesas, e atribuiu a unidade nacional ao processo de formacgéo

dessas elites desde o periodo colonial:

Argumentaremos, portanto, que a ado¢do de uma solu¢cdo monarquica no
Brasil, a manutencdo da unidade da ex-col6nia e a constru¢do de um governo
civil estavel foram em boa parte conseqiiéncia do tipo de elite politica
existente a época da Independéncia, gerado pela politica colonial portuguesa.
Essa elite se caracterizava sobretudo pela homogeneidade ideoldgica e de
treinamento. Havia sem divida certa homogeneidade social no sentido de
que parte substancial da elite era recrutada entre 0s setores sociais
dominantes. Mas quanto a isto ndo haveria muita diferenca entre o Brasil e
0s outros paises. (...) A homogeneidade ideol6gica e de treinamento é que
iria reduzir os conflitos intra-elite e fornecer a concepcao e a capacidade de
implementar determinado modelo de dominacédo politica. (CARVALHO, p.
21).

Do exposto, conclui-se que o modelo descentralizado e autbnomo exposto na
primeira secdo ndo é resquicio do periodo imperial quando, do contrario, a autonomia
municipal foi afetada sobremaneira pelas elites brasileiras. Resta perquirir se, entdo, tais

caracteristicas podem ser heranca cultural (permanéncia!) do periodo colonial.

3 VILLAS E CIDADES NO BRASIL COLONIAL.*

Considerando que nem o periodo imperial brasileiro utilizou a terminologia

municipio (como ja anotado na se¢do anterior), as villas e cidades das quais se tem noticia sao

2L A Regéncia Trina Permanente dos Deputados José da Costa Carvalho (Marqués de Monte Alegre) e Jodo
Braulio Moniz, e do senador Francisco de Lima e Silva administrou o império de junho de 1831 até abril de
1835.

22 Foram Regentes Unos Diogo Feijé (1835-1837) e Araljo Lima (1837 até a posse de D. Pedro I1).

% Desconsiderando-se o curto periodo de vigéncia da Constituigdo de 1934.

240 termo “colonial” ¢ utilizado no sentido cronolégico, conforme sugerido por VAINFAS (p.83).
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aquelas que os portugueses organizaram conforme o modelo que trouxeram d’além mar.
Diversamente dos espanhois que colonizaram territorios de maias, incas e astecas,
onde se destacam “cidades” como Uxmal, Chichén-Itza, Tikal, Chapultepec, Tenochtitlan e
Cuzco, ndo héa estudos que permitam tracar paralelos entre os habitos de vida dos nativos que
viviam no Brasil na época da chegada dos colonizadores.
Registrando a fundacdo da vila de Séo Vicente (em 1532), José Nilo de Castro
sustenta que “o municipio precedeu o proprio Estado, no Brasil, dai ser o fundamento de

nossa na¢do.” (CASTRO, p. 36). Ha mais anacronismos nessa leitura:

Outros Municipios seguem-se: Olinda, 1537; Santos, 1545; Salvador, 1549;
Santo André da Borda do Campo, 1553; Rio de Janeiro, 1567. As Camaras
se reconheciam molduras republicanas. Eram conhecidas como Republicas,
e os Vereadores, republicos ou republicanos. Dai os termos: Senadores das
Camaras Municipais do Brasil. (CASTRO, p. 37).

Nem Hely Lopes Meirelles ajuda na compreensdo dessa fase, embora ndo tdo

anacrénico:

No periodo colonial, a expansdo municipalista foi restringida pela idéia
centralizadora das Capitanias, afogando as aspiracfes autondmicas dos
povoados que se fundavam e se desenvolviam mais pelo amparo da Igreja
que pelo apoio dos donatarios. Mesmo assim, as Municipalidades de entdo
tiveram inegavel influéncia na organizacdo politica que se ensaiava no
Brasil, arrogando-se, por iniciativa propria, relevantes atribui¢cGes de
governo, de administracdo e de justica. (MEIRELLES, p. 28, et seq.).

Vislumbra-se que a dificuldade dos especialistas em Direito Municipal resida nas
fontes desse periodo que, para além de escassas, ainda estdo a merecer atencdo adequada®,

como alerta Laura de Mello e Souza:

Durante muito tempo, o estudo da administracdo portuguesa no Brasil dos
tempos coloniais foi relegado a um segundo plano pouco honroso. (...) Para
os brasileiros, inclusive alguns de minha geracdo, a administracéo era tema

% Hespanha destaca esses aspectos da situagio portuguesa: “Este desinteresse dos historiadores pelo municipio
moderno explica-se, decerto, pelo discurso — por vezes ideologicamente muito marcado — da decadéncia das
institui¢oes concelhias a partir do séc. XV (sobre o quel, v. a “Introdugdo”). Mas explica-se também, como
diremos num capitulo ulterior, ao tratar da administracdo ndo formal pelo estado das fontes. De facto, 0 mundo
local — sobretudo 0 mundo dos pequenos concelhos — quase ndo deixou vestigios escritos. Frequentemente, a
técnica de registro escrito ndo estava sequer ai suficientemente estabelecida, e, de qualquer modo, a remodelagao
profunda do mapa dos concelhos depois de 1832, com a extingdo de centena deles, dispersou e fez perder a
generalidade dos seus arquivos. Por outro lado, se recorrermos a tradicéo literaria (dos juristas e dos republicos),
raro é que ai encontremos uma imagem fiel deste mundo. Na verdade, ou ele é pura e simplesmente silenciado
ou ¢ subsumido ao modelo da administragdo concelhia das cidades principais.”
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sem nobreza nenhuma, bem ao gosto de historiadores afeitos a tradi¢do e ao
conservadorismo,(...).” (SOUZA, p. 27).

Nesse recorte critico segue Laura de Mello e Souza registrando que, embora
Raymundo Faoro tenha fornecido alternativa analitica para compreensdo das elites
brasileiras?®®, exagerou na exposi¢io do papel do Estado ao disseminar a idéia “perigosa” de
que antecedeu a sociedade porque a organizacao administrativa (vilas/cidades) se criava antes
do afluxo das populagdes, como sendo possivel a realidade ser gerada pela lei: “O papel da
dindmica social e das contradi¢cdes viu-se, assim, minimizado: ndo houve lugar, em sua
andlise para as tensas e complexas relacfes entre administradores coloniais e as oligarquias,
amitde documentadas nas fontes coevas.” (SOUZA, p. 31). Para além disso, 0 ensaio
explicativo de Faoro busca um enquadramento geral com enfoques particularizados que
contradizem as explicacdes propostas (SOUZA, p. 40).

No mesmo contexto, alerta para os anacronismos de Caio Prado Jr.?’ e para as
comparacOes inadequadas de Sérgio Buarque de Holanda com a colonizacdo espanhola na
América®. “O exame destes trés autores mostra, portanto, que o melhor do ensaismo
brasileiro nos anos 1930, 1940 ou 1950 ajudou a afirmar uma visdo negativa da administracéo
portuguesa na América.” (SOUZA, p. 40). Por fim destaca a sensibilidade de Stuart
Schwartz?®, que reconheceu Gilberto Freyre como o (nico a ter uma visdo otimista desse
periodo primordial do pais, fato que Ihe rendeu criticas sobre a positividade da miscigenacao.

Considerando que “os pressupostos teoricos abragados por Antonio Manuel
Hespanha funcionam bem no estudo do seiscentos portugués” (SOUZA, p. 40), opta-se por
este referencial para a analise do periodo colonial.

Resgatando o direito de autonomia do governo das comunidades territoriais na

Antiguidade e no direito natural, Hespanha afirma que a capacidade de governar-se “a Si

% Referindo-se ao primeiro volume de Os donos do poder : formagdo do patronato politico brasileiro. 22 ed.,
Porto Alegre/S&o Paulo: Edusp, 1975.

27 Referindo-se a0 Formag&o do Brasil contemporaneo. 13® ed., S&o Paulo: Brasiliense, 1973. A anélise da
triparticdo dos poderes no antigo regime se assemelha aos anacronismos destacados na obra de José Nilo de
Castro.

%8 Referindo-se ao Raizes do Brasil. 92 ed., Rio de Janeiro: José Olympio, 1976. Nesse sentido observa Ronaldo
Vainfas: “Sérgio Buarque realizou uma comparacdo entre as cidades portuguesas e espanholas, destacando a
intensa vida urbana da América Espanhola em contraste com a Portuguesa. Desde o inicio da colonizacdo, a
cidade hispano-americana teria sido concebida como corte, local apropriado para o encontro de espanhdis
abastados com o intuito de preservar as tradi¢Oes ibéricas, como na Cidade do México ou em Lima. Os n(cleos
urbanos eram planejados, oriundos do interesse em ordenar e dominar 0 mundo conquistado. Nas cidades da
Ameérica Portuguesa, pelo contrario, ndo haveria 0 mesmo animo ordenador. Tudo aqui seria sem rigor ou
método, imperando certo desleixo evidenciado pela falta de tragados geométricos e por ruas que acompanhavam
as ondulagdes e variagdes do terreno.” (VAINFAS, p. 118 et seq.)

% Refere-se 4 entrevista “O pais do presente”, publicada na Veja, n° 1594, de 21 de abril de 1999.

83



mesmo (jurisdictio) e de editar as suas normas juridicas préprias (iura propria, direitos

proprios; statuta, estatutos) era geralmente atribuida a qualquer comunidade humana com

identidade territorial propria, desde a aldeia ao reino (aldeia, cidades, comarca, provincia).” E

distingue:

Pagus ou villa é a povoacao onde ndo ha nem governo nem tribunal préprio,
ou seja, o agregado desprovido de autonomia jurisdicional. Quando muito,
pode existir algum magistrado ou oficial, com poderes delegados pelos
magistrados da circunscricdo politico-administrativa em que se insere. Em
Portugal, aldeias eram os “casais”, “lugares” ou, mesmo, as freguesias (que
apenas tinham organizagdo politico-administrativa eclesiéstica). No entanto,
as Ordenacgdes (Ord. Fil., 1, 65, 73/4) previam a existéncia de juizes
vintaneiros ou pedaneos, delegados dos juizes ordinéarios do concelho, em
aldeias maiores, com atribuicdes judiciais sobre as causas de pouco valor. A
cidade € a circunscri¢cdo com autonomia de governo. O direito conhecia uma
gradacdo entre elas, consoante o ambito dessa autonomia. Na época
moderna, o titulo de cidade era atribuido apenas a certos aglomerados
urbanos dotados de certa grandeza, definida por diversos critérios, dos quais
se destacava o ser sede de bispado. Em termos mais gerais, porém, cidade
era qualquer povoagdo com jurisdigdo separada, ou seja, com autonomia de
governo e jurisdi¢do; a que correspondia, no plano institucional, um 6rgéo de
governo colectivo (em Portugal, uma camara e juizes). Logo, o que a
doutrina juridica diz, em geral, para as civitates, aplica-se, entre nds, aos
conselhos. (HESPANHA, 2006, p. 278).

Ronaldo Vainfas afirma que, embora o quadro geral do meio urbano colonial luso-

brasileiro correspondesse ao exposto por Sérgio Buarque de Holanda®, pesquisas posteriores

a 1980 encontram evidéncias de que havia engenheiros militares participando da edificacao

das cidades, sobretudo apds o século XVII, e inclusive na Amazonia — no século XVIII:

A historiografia tem procurado explorar novas perspectivas da cidade
colonial. Se é verdade que, no conjunto, as vilas e cidades desempenharam
papel secundario na economia colonial, foram muito importantes em outras
esferas da sociedade. As fungdes politicas e religiosas presentes nas cidades
nos permitem compreender a colénia ndo somente em relagdo ao mundo
rural e a dimensdo econdmica da colonizacdo. A cidade colonial fornece
subsidios para a construcdo de um passado que nao se reduz a dicotomia
entre senhores e escravos, entre a casa-grande e a senzala, pois ilumina o
cotidiano de outros segmentos sociais, homens livres pobres, libertos,
vadios. Era nelas, enfim, que o poder dos potentados rurais tinha que se
defrontar com a Igreja e os funcionarios del rei. (VAINFAS, p. 120).

Silvia Hunold Lara confirma essa tendéncia de valorizagdo da vida urbana nos

estudos das ultimas décadas, “sobretudo de arquitetos e urbanistas” que tem despertado o

% \/ide nota 28.



olhar para “o quanto tal politica urbanizadora esteve a servi¢o dos interesses administrativos

do governo metropolitano.” (LARA, p. 33). E reforca a afirmacéo de Vainfas:

A renovacdo trazida por esses estudos fez reacender o interesse pela vida
urbana, sobretudo em relagdo aos aspectos administrativos e politicos das
cidades nas é&reas coloniais. Como resultado desses desdobramentos
historiograficos, hoje é possivel compreender as vilas e cidades coloniais
como espagos fisicos que ndo apenas “abrigavam” poderes politicos,
economicos, religiosos e militares do Estado portugués, mas que eram
entranhados por eles e também pela atuagdo dos potentados locais. (...)
Nesse contexto, as vilas e cidades das areas coloniais constituiam um lugar
em que Vvarios tipos de dominagdo se articulavam. De um lado estava o poder
régio, que se expunha e encontrava seus interlocutores mais diretos, das
instituicGes da administracdo e do governo as autoridades e membros do
corpo politico. Associando-se aos funcionarios régios, a nobreza da terra e as
familias de fortuna também se mostravam, concorrendo entre si pelos
privilégios reais, mas se esforcando igualmente por afirmar, cada qual, seus
privilégios e direitos locais. (LARA, p. 35; p. 76)

No plano politico-juridico, Hespanha destaca as posturas, o costume local, a
atividade jurisdicional dos concelhos e o provimento dos oficios das cdmaras como pontos
que caracterizaram a autonomia municipal dos seiscentos — ainda que afetada pelo dominio da

elite econdmica®. Essa ideia de “mundo local” interessava & coroa portuguesa:

Nestas condicdes, o dominio da periferia pelo centro sé podia efectuar-se
através de um sistema politico que, deixando intocadas as estruturas
politicas, juridicas e culturais locais, se contentasse com uma sua integracdo
penas epidérmicas no sistema politico global, mas que bastasse para a
consecucdo dos objetivos (nomeadamente fiscais simbdlicos do poder
central). (HESPANHA, 1994, p. 380).

Avanete Pereira Sousa tambem ressalta que a autonomia camararia ndo significava
autogoverno®: “A autonomia de agdo identificada dava-se no interior do sistema e néo

divergia dos ditames monarquicos. Ao contrario, a Camara atuava de forma a fazer que as

31 Analisando a situagdo de Salvador, Avanete Pereira Sousa destaca: “Esses grupos, formados de pessoas
identificadas como principais da terra, monopolizavam as institui¢cGes politicas locais, conformando uma elite
camararia que, rotativamente, ocupava o conjunto dos cargos publicos municipais, criando barreiras ao acesso
de outros segmentos sociais ao poder decisorio sobre a coisa publica.” (SOUSA, 2007, p. 319). Arno e Maria
José Wehling véo além, e destacam a atuacdo das elites como limita¢do de fato ao poder do juiz ordinario: “O
mandonismo rural elaborava suas proprias regras juridicas, empiricas e violentas, subtraindo da apreciacdo da
magistratura local casos de opressdo e abuso de poder ou impondo seus interesses a magistrados intimidados
pela presenga muitas vezes tiranica do capitdo-mor da vila.” (WEHLING, p. 69).

%2 Arno e Maria José Wehling ressaltam: “Parece-nos que o direito que se produzia no &mbito municipal, tanto
legislativo como costumeiro, normalmente existiu dentro dos par6ametros exigidos e desejados pelas
Ordenag6es Manuelinas e Filipinas, sem com elas chocar-se.” (WEHLING, p. 68).
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diretrizes régias confluissem para o horizonte de seus proprios interesses.” (SOUSA, 2007, p.
321).

Enquanto hoje se argumenta que municipios ndo podem ser reconhecidos como
entidade federativa porque nao possuem Poder Judiciario, naquela época a “justi¢a concedida
municipal” tinha atribuigdes definidas nas Ordenag¢des (Manuelinas ¢ Filipinas) e na
legislagdo extravagante: “A esfera da justica concedida municipal limitava-se, pela algada
para ela admitida nas Ordenagdes, a causas de menor monta. A matéria julgada era de temas
civeis (familia, sucess@es, propriedade e obrigacfes contratuais) e criminais.” (WEHLING, p.

44). Mais do que isso:

Pode-se afirmar, assim, que o juiz ordinario teve significativo papel na
unidade politico-administrativa e juridica colonial, aplicando o direito
portugués ao mesmo tempo em que possuia, na maior parte das vezes, certa
margem de atuacdo para fazer valer os interesses locais. A escassa tradicao
consuetudinéria, provavelmente explicavel pela forte concorréncia
representada pelas justicas oficial e privada, contribuiu assim para
transformar a atividade judicial das cdmaras num instrumento de
uniformizacdo politico-juridico. Mais uma vez sai reforcada a tese da
importancia do municipalismo. (WEHLING, p. 69, et seq.).

Para além do aspecto politico-juridico, talvez seja possivel aprofundar a pesquisa
considerando que a experiéncia colonial portuguesa pode ter legado o vinculo de cidadania foi
marcando a cultura nacional gradativamente ao ponto de, aproveitando um processo
constituinte mais democratico, constitucionalizar a importancia dos municipios no contexto
federativo. Nesse sentido, destaca-se a observacdo de Luis Fernando Lopes Pereira —

inspirado em Pietro Costa:

A cidade, apesar das transformacfes, mantém uma vitalidade e autonomia
politico-institucional, mantendo certas continuidades, como o nexo que liga
o0 cidaddo a comunidade politica e mesmo uma autonomia de autogoverno,
afinal passa a ter em si mesma os fundamentos de sua legitimidade, ndo
necessitando busca-los fora, experimentando uma nova valorizagdo da agéo
politica dos cidaddos, com uma refiguracdo que faz da participacdo politica
até um valor republicano. Até porque na base de uma antropologia politica,
pressupde-se o Principe como capaz de se apoderar do objeto do Estado, mas
a cidade ndo pode ser esse objeto. A virtude do principe e dos cidadaos se
mistura com a politica (manutencdo do Estado) e afirma a capacidade do
sujeito; desta forma a cidadania republicana exige uma virtude prépria que
coincide com a agdo politicamente orienta a salvaguarda da cidade, fazendo
com que a relagéo se reforce. (PEREIRA, p. 62, et seq.)
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Mirado de outros angulos (a contrapelo!), vislumbra-se que a op¢éo do constituinte
brasileiro ndo seja inédita no plano socioldgico, de forma que possa ser tomada como
divorciada da realidade nacional que se desenvolveu desde a chegada dos europeus.

Conforme demonstrado, a propria estratégia colonizadora portuguesa se beneficiava
do desenvolvimento do poder local que se desenvolveu e permaneceu de forma que pode ser
relacionado com a atual distribuicdo de competéncia da federagédo brasileira, especialmente
com a descentralizacdo politico-administrativa e autonomia municipal nos assuntos de
interesse local.

Analisando o desenvolvimento politico-juridico nacional é possivel verificar que,
apesar da afetacdo do municipalismo no periodo imperial e nos periodos de ditadura, a
reparticdo de competéncia republicana ndo se distancia tanto das concessfes que o reino fazia
a colbnia, sendo possivel afirmar que hd mais permanéncia do que rupturas na historia

institucional brasileira.

CONCLUSAO

Independente dos debates conceituais que podem ser alimentados pelos estudiosos do
Direito do Estado, sobre a situacdo constitucional sui generis dos municipios na federacdo
brasileira, ndo se pode negar o alto grau de descentralizacdo do poder e de autonomia local.

Conforme demonstrado, tal arranjo ndo € resquicio do periodo imperial e foi
profundamente afetado nos periodos de ditadura. Em oposicdo, fortaleceu-se nos periodos de
democracia, especialmente sob a égide da atual Constituicdo. Essa constatacdo ja possibilita
relacionar o poder local com o desenvolvimento da democracia, em outros trabalhos.

O resgate da administracdo portuguesa no periodo colonial indica a possibilidade de
desenvolvimento de cultura politico-juridica que permitiu o desenvolvimento do modelo de
poder local que foi resgatado — e vem sendo impulsionado! — pelo constituinte de 1988.

Sabendo que nossa realidade desafia aquele modelo tradicional de federagédo
instituida nos Estados Unidos da América no final do século XVIII, os limites deste trabalho
sO permitem esperar que tenha sido possivel provocar aqueles que acreditam na utilidade do
estudo da historia dos municipios e da administracdo portuguesa no Brasil dos tempos
coloniais. Também daqueles interessados nos temas da cidadania e da democracia; nas
reflexdes sobre as permanéncias culturais no exercicio do poder local; nos papeis das elites e
dos excluidos; nos papeis das instituicbes coloniais e destas republicanas (dos concelhos

camararios aos conselhos municipais).
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Vislumbra-se, enfim, vasto campo de pesquisa nas areas do Direito Publico e da
Ciéncia Politica que podem se beneficiar com as contribui¢des da Historia, da Sociologia e da
Antropologia. Uma coisa parece mais clara agora: é possivel que haja muito mais de heranca
lusitana daquilo que se pode enxergar no brilho dos pelos escovados por interesses

dissociados da historiografia mais comprometida.
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