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Introducdo

O conhecimento da evolucao histérica das instituicdes concelhias coloca, a
partida, um problema metodoldgico de dificil soluciio no actual estado de
organizacdo dos arquivos municipais: ele tem que assentar no estudo das fontes
existentes nesses arquivos, mas o tratamento das mesmas exige, ao que parece,
alguma informacdo sobre os 6rgdos que as produziram. Assim sendo, resta ao
estudioso das instituigdes administrativas um Unico caminho, sinuoso, inseguro e
polémico: o de tentar, a partir das normas legais, construir uma sintese que possa
servir de orientacdo geral para pesquisas posteriores, levantando hipéteses,
arriscando generalizactes quica abusivas, tentando, em suma, descrever realidades
cujos contornos genéricos sfo definidos por normas juridicas mas que nem sempre
terilo realizado praticas especificas uniformes.

Se as instituicdes sdo estruturas sociais organizadas pelo Direito, elas sio,
no entanto, mediatizadas por homens cuja accdo é determinante no seu
funcionamento e na orientagio das suas priticas quotidianas. A sua histéria niio
pode, assim, dispensar a evolucio dos quadros juridicos, mas tem que interessar-
-se igualmente pelo pessoal, pelo funcionamento dos servicos, pelas decisdes
lomadas no dia-a-dia da vida politica local, e pelo préprio sistema de relacdes
estabelecidas entre a instituiciio e as forgas sociais que a rodeiam e sobre as quais
exerce a sua ac¢do. Nio se pode esquecer o intervalo sempre existente entre a
norma legal e a sua aplicacio concreta na vida das sociedades, pelo que as
generalizacOes conseguidas a partir dos instrumentos juridicos carecem de
comprovagio empirica e ({€m que sujeitar-se a correcgoes impostas pelo estudo
sistemdtico da documentacdo produzida por cada instituicio na sua pritica
quotidiana,
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Ao aceitarmos a responsabilidade de elaborar este trabalho temos, pois,
consciéncia das suas limitagdes, dai que ele ndo ultrapasse um cardcter essen-
cialmente descritivo, pois grandes voos interpretativos niao poderiam deixar de ser
abusivos e pouco fundamentados. Se com ele contribuirmos para estimular a
pesquisa de dmbito local, absolutamente necessiria ao desenvolvimento da histéria
das instituicoes administrativas, teremos atingido o tnico objectivo que nos
propusemos.

1. Liberalismo, reformas administrativas e instituicdes municipais

A edificacdo do aparelho de Estado liberal produziu alteractes profundas
na organizacao e funcionamento das instituigdes municipais herdadas do Antigo
Regime e condicionou modelos de relacionamento do poder central com os poderes
periféricos bem diversos daqueles que vigoraram em Portugal na fase final da
Monarquia Absoluta. Com efeito, as reformas administrativas empreendidas pelo
Liberalismo, para além de alterarem as estruturas do poder concelhio, impuseram-
-lhes igualmente uma légica de funcionamento consonanie com os principios do
novo sistema politico, isto é, os principios centralizadores que caracterizam os
Estados liberais na época da sua implantac@o.

A autonomia municipal, que se inscrevia no sistema de pulverizacdo e
equilibrio de poderes tipico do Antigo Regime, foi profundamente abalada com a
vitoria das forgas liberais e, apesar de algumas tentativas efémeras de descentrali-
zacdo administrativa levadas acabo no século XIX, o que caracteriza o Oitocen-
tismo portugués € a imposicio ao Pais de sistemas administrativos altamente cen-
tralizadores, nos quais os poderes municipais sdo frequentemente submetidos aos
interesses do poder central, e as disputas politicas travadas entre as forcas dominantes
ao nivel da governacdo. Importa, assim, caracterizar sumariamente a organizacao
dos poderes concelhios nos fins do século XVIII e acompanhar a evolucio das
instituicdes municipais ao longo da Monarquia Constitucional, a fim de se evidenciar
a ruptura operada pelo Liberalismo no quadro administrativo portugués.

1.1. Aspectos gerais da organizacdo administrativa do Antigo Regime
Na fase final do Antigo Regime as cimaras municipais eram os 6rgios da

«governanca» dos concelhos, detendo e exercendo vastos poderes que lhes eram
atribuidos pela lei geral do Reino. isto é, as Ordenagoes Filipinas '. Com excepgio
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de Lisboa, que possuia uma organizacdo administrativa especial, todos os 6rgaos
municipais do Pais eram compostos por um ou dois juizes, por um corpo de verea-
dores e pelos procuradores do povo, tendo ainda ao seu servico um escrivio, um
ou mais almotacés e outros oficiais, cujo nimero variava de concelho para concelho
e que eram eleitos, ou nomeados pelas vereacdes, conforme 0s usos e costumes
de cada municipio. A presidéncia da cimara cabia sempre a um juiz: juiz de fora,
de nomeacgdo régia, nos concelhos mais importantes, o qual era sempre um
magistrado de carreira; ou juiz ordindrio, eleito localmente em conjunto com as
vereagdes, nos concelhos considerados menos significativos no ordenamento
administrativo da época.

Se aos juizes cabia a administracdo da justica (julgavam em primeira
instincia, possuindo jurisdicao civel e criminal). era as vereacdes que cabia, verda-
deiramente, o governo dos concelhos. Segundo as Ordenacdes, aos vereadores
pertencia «ter carrego de todo o regimento da terra e das obras do concelho, e de
tudo o que puderem saber e entender para que a terra e os moradores dela possam
bem viver»*. Competia, pois, &s cAmaras municipais a elaboracio de posturas e,
de forma geral, a deliberaciio sobre todos os assuntos da vida municipal; admi-
nistragdo dos bens concelhios; regulamentagiio do trinsito de mercadorias e das
feiras e mercados; inspeccio dos mercados, acougues e casas de comércio; abas-
tecimento das vilas e cidades; taxacfio de precos e saldrios; prestacio de cuidados
de satide as populacdes; recolha e criacio dos expostos; construcdo e reparacdo de
estradas, pontes, chafarizes e calcadas; lancamento de fintas para acudir as despesas
municipais quando os bens concelhios eram insuficientes; policiamento do concelho
e punigiio dos infractores das posturas *.

Os drgaos camardrios dispunham de uma ampla autonomia para gerirem 0s
negocios concelhios, uma vez que as suas deliberacdes podiam abranger qualquer
aspecto da vida local e, desde que respeitassem as formalidades prescritas na lei
geral, ndo podiam ser revogadas por ninguém, incluindo os préprios corregedores,
que eram os representantes directos da Coroa ao nivel regional e local *. Era tam-
bém ao nivel do concelho, e com a colaboraciio das cimaras municipais, que
se processava a recolha dos réditos reais, designadamente os impostos da sisa,
décima e outros.

Nos fins do Antigo Regime os 6rgdos do poder concelhio eram, em quase
todo o Pais, dominados por oligarquias locais que, através deles, exerciam uma
enorme preponderdncia politica e social ao nivel dos municipios. Com efeito, se
se excluirem alguns pequenos concelhos cujas dificuldades econémicas e financeiras
afastavam as populagdes dos cargos camardrios, tornando-se por vezes exire-
mamente dificil encontrar pessoas letradas que se dispusessem a exercé-los, na
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maior parte dos concelhos os «governos» municipais sofreram uma progressiva
aristocratizacdo ao longo do periodo moderno °, a qual foi fomentada pelas préprias
normas legais regulamentadoras das eleicoes. Na realidade, a legislacdo eleitoral,
que foi aperfeicoada ao longo do século XVII, impunha uma eleicao indirecta dos
orgios camardrios, realizada de trés em (rés anos, na qual participavam grupos
reduzidos de pessoas nobres e abastadas dos concelhos, especialmente proprietdrios,
e determinava que apenas podia ascender aos cargos municipais quem fosse filho
ou neto de «homens da governanca» da lerra e possuisse riqueza suficiente para
o desempenho daquelas funcdes. Criaram-se, assim, auténticas «dinastias» de
vereadores, concentrando-se os poderes concelhios nas mios de pequenas elites
locais que os utilizavam, em primeiro lugar, para defesa dos seus proprios interesses.
Os 6rgdos camardrios dos fins do Antigo Regime néo podem, pois, ser considerados
representantes das camadas mais baixas da populacdo, ji que estas estavam
completamente afastadas dos processos eleitorais concelhios.

A escolha dos vereadores, juizes e oficiais camardrios era feita com base
em listas de elegiveis elaboradas pelos corregedores (que presidiam aos actos
eleitorais), com a colaboragéo de dois ou trés individuos dos mais nobres e honrados
da terra. Nesses cadermnos de arrolamento, que chegaram a ser designados por
«listas de nobreza», eram registadas minuciosas informacdes relativas A idade,
ocupacdes, parentescos, riqueza e privilégios de cada um dos elegiveis, as quais
o corregedor podia ainda acrescentar elementos de ordem politica ou moral. Nos
fins do século XVIII e primeiros anos do século XIX o namero de elegiveis para
vereadores era muito reduzido. Embora em alguns (poucos) concelhos tal nimero
pudesse ser superior a duas dezenas, a verdade € que uma média situada entre
dezassete e vinte nomes caracteriza a maior parte dos municipios que pudemos
observar para aquele periodo.

Apds o arrolamento dos elegiveis, o corregedor convocava os individuos
que participavam no primeiro escrutinio, do qual resultava a escolha dos «eleitores»,
que eram sempre seis e que procediam depois, numa segunda votagao, a eleicao
das pessoas que serviriam os cargos municipais. O primeiro escrutinio era igualmente
muito restrito e o nimero de individuos que nele participavam nio se afastava
muito do nimero de elegiveis. A escolha das pessoas que ocupariam 0s cargos
municipais traduzia-se numa lista elaborada pelos eleitores, na qual inscreviam os
nomes suficientes para o preenchimento de todos os cargos e oficios electivos
durante o triénio subsequente. Tais listas, geralmente designadas por «pautas»,
eram depois enviadas ao Desembargo do Paco, no caso dos concelhos da Coroa,
ou aos detentores da respectiva jurisdicio, quando se tratava de terras de donatdrios,
e a partir delas eram nomeados, anualmente, os titulares de cada cargo camardrio.
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Das mesmas pautas eram feitas copias que ficavam no cofre da cAmara, mas que
eram mantidas secretas, pelo que ndo se podia saber se as nomeacdes feitas pelo
desembargo do pago, ou pelos donatdrios da Coroa, recafam sempre sobre os
nomes escolhidos, ou se desrespeitavam a vontade dos eleitores. Embora haja
alguns indicios de fuga as pautas, sé o estudo sistemdtico de cada municipio pode
revelar os indices de arbitrariedade das instdncias detentoras da capacidade de
nomeacio de vereadores, juizes e oficiais camardrios.

1.2. A instauracio do Liberalismo e a evolugdo das institui¢des municipais

A organizagdo administrativa do Antigo Regime manteve-se até 1832, uma
vez que nem no triénio vintista (1820-1823), nem no primeiro periodo de vigéncia
da Carta Constitucional (1826-1828) foi decretada qualquer reforma da admi-
nistracdo piblica. A eleicdo das cAmaras municipais foi, no entanto, objecto de
regulamentacio durante o primeiro liberalismo portugués. A Lei de 20 de Julho
de 1822 estabeleceu uma eleigiio directa dos vereadores, juizes ordindrios e
procuradores dos concelhos e manteve as atribuigdes dos 6rgios camardrios, mas
ndo chegou a ser aplicada em todo o Pais, pois foi revogada em 1823, aquando
da restauracdo da Monarquia Absoluta.

A primeira reforma administrativa liberal saiu da pena de Mousinho da
Silveira e estd contida no Decreto n.? 23 de 16 de Maio de 1832, integrando-se num
vasto conjunto de medidas legislativas adoptadas pelo ministro de D. Pedro IV
quando os liberais se preparavam para iniciar a guerra civil que os conduziria ao
poder. Directamente inspirado no modelo francés, o primeiro sistema de admi-
nistragio publica liberal era altamente hierarquizado e centralizador, operando
uma completa ruptura com as estruturas administrativas anteriores. O territério era
dividido, administrativamente, em provincias, comarcas e concelhos, colocando-
-se 2 frente destas circunscricdes, respectivamente, os prefeitos, os sub-prefeitos
e os provedores de concelho, magistrados administrativos de nomeagao régia que
eram os representantes do poder central nas dreas onde exerciam as suas funcoes.
Toda a administraciio se submetia aos prefeitos, funciondrios que detinham amplos
e discriciondrios poderes e que tutelavam todas as instituigdes administrativas das
respectivas provincias.

As instituicdes municipais sofreram uma completa transformacdo com o
decreto de Mousinho da Silveira. Reduzidas as funcdes administrativas (uma vez
que a legislagio de 1832 operava a separacdo de poderes consagrada na Carta
Constitucional, entregando o poder judicial aos tribunais, igualmente reestrutu-
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rados), as cimaras municipais passaram a ser constituidas por um nimero de
vereadores varidvel, correspondente a um por cada freguesia do concelho, assu-
mindo a presidéncia o vereador mais votado e sendo fiscal e procurador o que
imediatamente se lhe seguia. A disposicio relativa ao niimero de vereadores ndo
chegou a ser aplicada, pois foi revogada pelo Decreto de 9 de Janeiro de 1834,
que estabelecia nimeros fixos: trés vereadores para os concelhos com menos de
mil fogos, cinco para os que compreendiam entre mil e trés mil, e sete para os
restantes.

O sistema centralista adoptado em 1832 subordinou as cimaras municipais
aos funciondrios representantes do poder central e deu origem a prolongados
protestos por parte das vereagdes. Com feito, as cimaras mantinham, em teoria,
vastas atribuicdes no dominio da administragio concelhia, mas nio podiam executar
nenhuma das suas deliberacdes, uma vez que essa competéncia cabia exclusivamente
aos provedores. Estes, por sua vez, eram livres de as aplicar ou ndo, pois as verea-
cdes, e mesmo os presidentes das cidmaras, ndo dispunham de qualquer capacidade
de coaccao relativamente aqueles magistrados. Por outro lado, as cAmaras muni-
cipais, que podiam ser dissolvidas por ordem real, dependiam ainda dos prefeitos,
uma vez que as posturas careciam da sua aprovacio, bem como o lan¢camento de
derramas que excedessem trezentos réis por cada chefe de familia.

Os provedores de concelho possuiam vastas atribuicdes como represen-
tantes do poder central. Além da aplicagio das deliberagdes camardrias e das
ordens dos prefeitos e sub-prefeitos, cabia-lhes a vigildncia da aplicacio das leis,
a chefia do policiamento dos concelhos, a redacc@o e conservagio do registo civil,
a fiscalizacdo das cobrancas de impostos, a inspecgiio das escolas primdrias, a
proteccdo geral da industria, e o recrutamento do exército e da Guarda Nacional.
Os secretdrios das cdmaras eram simultaneamente escrivaes das provedorias, que
dispunham ainda de dois oficiais de diligéncias e outros escriturdrios, de acordo
com as necessidades dos concelhos.

A organizagio das novas instituicdes, a obrigatoriedade da documentacio
escrita, e a constante troca de oficios entre as vdrias autoridades, originaram uma
vasta burocracia que €, alids, uma das caracteristicas dos sistemas administrativos
modernos.

Logo que comegou a ser aplicado, em 1834, o sistema administrativo de
Mousinho da Silveira provocou uma onda de protestos por todo o Pais. O movi-
mento de contestacdo foi encabecado exactamente pelas cimaras municipais, que
se recusaram a aceitar a perda das suas prerrogativas tradicionais e resistiram
tenazmente a subordinacio ao poder central e seus agentes. Os protestos camararios
conseguiram mesmo impedir a aplicacio integral do novo sistema administrativo,
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e o decreto de 16 de Maio de 1832 viria a ser revogado em 1835, ainda antes de
a sua execugdo se ter consumado em todo o Pais °,

O fracasso da primeira reforma liberal da administragio piblica abriu o
caminho a uma intermindvel querela administrativa que atravessaria todo o periodo
da Monarquia Constitucional. De 1836 a 1910 sucederam-se nove cddigos admi-
nistrativos, alguns dos quais mal chegaram a entrar em vigor, ou tiveram uma vida
efémera’. Mas um deles, o de 1842, moldou indiscutivelmente as instituicoes
municipais do liberalismo portugués, pelo que lhe dedicaremos maior atengdo.

O periodo compreendido entre 1834 e 1842 caracterizou-se por alguma
desorganizacio administrativa, particularmente ao nivel municipal. Orgdos
camardrios e forcas politicas dominantes confrontaram-se constantemente em 1834
e 1835, e mesmo depois da publicacdo do Cédigo Administrativo de 1836 nem
sempre foram pacificas as relacdes entre o poder central e os poderes periféricos.
O Cédigo Administrativo de 31 de Dezembro de [836, publicado na sequéncia da
revolucdio de Setembro e referendado por Passos Manuel ¥, devolvia as cimaras
municipais a autonomia para a gestdo dos negécios concelhios, uma vez que os
respectivos presidentes tinham competéncia para a execucdo das deliberacoes
tomadas pelas vereacdes, e libertava-as também da tutela do poder central e seus
representantes. Os préprios administradores de concelho passaram a ser nomeados
pelo governo a partir de listas eleitas directamente pelos cidaddos activos de cada
municipio.

O Codigo Administrativo setembrista teve uma vida efémera e ndo sobre-
viveu & conjuntura politica que lhe deu origem. Dois anos depois da sua entrada
em vigor ji se tinham iniciado esforcos para o alterar e o proprio governo viria
a considerd-lo responsdvel pelo estado de desorganizacdo em que se encontrava a
administragiio publica: os principios descentralizadores e democraticos nele contidos
teriam conduzido & anarquia administrativa, os cargos camardrios teriam caido nas
maos de pessoas ignoranles e incapazes do seu correcto desempenho. e o excesso
de actos eleitorais teria provocado o cansago das populagdes, afastadas das urnas
em fungio do desinteresse e dos prejuizos causados pela sua frequéncia’. Na
sequéncia de tais consideracdes, o Cdédigo viria a ser alterado por legislacio
publicada em 1840 e 1841, e em 1842 Costa Cabral referendou um outro cédigo
administrativo que viria a desempenhar um papel crucial na modelacdo das insti-
luigdes municipais oitocentistas.

Com efeito, o Codigo Administrativo de 18 de Marco de 1842 esteve em
vigor durante trinta e seis anos, sendo revogado apenas em | de Janeiro de 1879.
e constituiu o conjunto de normas administrativas mais duradouras da nossa histéria
contemporinea. Foi o Cédigo da Regeneragdo, tendo sido sob a sua vigéncia que
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se consolidaram priticas quotidianas de administragio puiblica e se desenvolveu
uma burocracia rotineira e competente cuja implantacio viria a tornar-se definitiva.

O Codigo Administrativo de 1842 procede a divisio do territério em distritos
e concelhos, desaparecendo a freguesia como circunscriciio administrativa. O chefe
da administracio distrital € o governador civil, mantendo-se o administrador de
concelho para a circunscriciio concelhia. Ambos sdo nomeados por decreto real e
sdo os chefes da administraciio piblica nas respectivas dreas de ac¢do. Os admi-
nistradores de concelho, no entanto, sé podiam ser nomeados de entre os nomes
inscritos em pautas elaboradas pelos governadores civis e aprovadas pelas juntas
gerais de distrito, devendo ainda ter domicilio na drea concelhia. Esta disposicio
viria a ser alterada em 1843, passando a nomeacio a poder recair em individuos
estranhos ao concelho.

Os corpos administrativos sfio, segundo o Cédigo de 1842, a junia geral de
distrito e a cdmara municipal, uma vez que as juntas de pardquia, embora continuem
a existir, passam a ter funcdes de mera administracio das fdbricas das igrejas e dos
bens paroquiais, sendo os regedores simples delegados dos administradores de
concelho. Fixemo-nos nas instituicoes municipais, uma vez que sao estas que nos
interessam particularmente.

As ciimaras municipais so constituidas por cinco vereadores nos concelhos
com menos de trés mil fogos e sete nos de povoaciio superior. As ciimaras de
Lisboa e Porto constituem excepgiio, com treze e onze vereadores, respectivamente.
Os vereadores sio eleitos de dois em dois anos, assumindo sempre a presidéncia
o que obtiver maior niimero de votos. Para o exercicio do cargo de vereador ¢é
necessdrio um rendimento minimo correspondente a 1008000 réis anuais nos
concelhos com menos de dois mil fogos; 3008000 réis anuais nos que possuem
entre dois mil e seis mil fogos; e 4003000 réis anuais nos concelhos com mais de
seis mil fogos. Além do rendimento é ainda indispensavel saber ler, escrever e
contar. Estas disposi¢des contribuiram decisivamente para colocar os orgaos
concelhios ao servico das burguesias locais, uma vez que os elevados niveis de
analfabetismo afastavam deles a esmagadora maioria da populagio.

As cAmaras municipais tinham ao seu $ervigo um escrivdao e um tesouieiro,
que elas proprias nomeavam. sendo o primeiro o responsavel pela guarda do
arquivo camardrio e pelos trabalhos da secretaria, enquanto o segundo se encarre-
gava de receber todos os rendimentos municipais e de pagar as despesas devida-
mente ordenadas. Junto de cada cimara funcionava ainda um conselho municipal,
6rgio constituido pelos maiores contribuintes do concelho em ndmero igual
ao dos vereadores), que discutia e resolvia, conjuntamente com a cdmara muni-

-

cipal, todas as questdes relativas as financas concelhias, isto €, empréstimos
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ORGANIGRAMA DA ADMINISTRACAO PUBLICA

(Segundo o Cddigo Administrativo de 1842)
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e hipotecas, lancamento de contribuicées e aprovacido dos orcamentos muni-
cipais.

As camaras municipais reuniam ordinariamente uma vez por semana e, em
sessdo extraordindria, sempre que os presidentes as convocassem ou as entidades
superiores o determinassem. O administrador do concelho tinha entrada e voto
consultivo nas reunides camardrias, que eram publicas, salvo nos casos em que 0
bem do municipio aconselhasse a que fossem secretas.

As atribuicdes camardrias eram vastas e traduziam-se, por um lado, em
deliberacdes sobre vdrios aspectos da vida concelhia, e, por outro, na elaboragéo
de posturas e regulamentos incidentes sobre todos os aspectos de policia munici-
pal, tanto urbana como rural. Neste dmbito, as cAmaras regulamentavam a admi-
nistracdo dos préprios e rendas municipais e dos estabelecimentos concelhios;
o modo de fruicdo dos bens, pastos e logradouros comuns; e, de forma geral, o
comércio, limpeza, satide publica, seguranca e conservacio das ruas, calcadas e
edificios do concelho. As deliberacdes camardrias podiam ainda incidir sobre a
contraccdo de empréstimos, hipotecas, obras concelhias, aquisicfo, alienagio e
troca de propriedades, arrematagdes, criaciio ou suspensio de partidos para médicos,
cirurgides e boticdrios, criacio ou supressio de escolas municipais e ordenados
dos professores, estabelecimento ou supressiio de feiras e mercados, e quaisquer
outros aspectos relativos a vida dos concelhos.

As deliberagoes camardrias eram exccutadas pelos presidentes, que eram
ainda responsdveis pelas propostas de orcamento municipal, pela inspeccdo da
contabilidade, conservacdo e administracdo das propriedades concelhias e direc¢io
das obras municipais, representacdo do concelho em juizo, inspecgio dos
estabelecimentos municipais ¢ direccdo dos trabalhos de secretaria.

Apesar de serem vastas as competéncias dos 6rgaos camardrios, era reduzida,
ou quase nula, a autonomia de que dispunham para a sua execucio. Com efeito,
ndo havia uma tnica decisdo das cimaras municipais que pudesse ser aplicada
sem consentimento de autoridades superiores. As posturas, regulamentos, e grande
parte das deliberagdes careciam de aprovacao dos governadores civis e conselhos
de distrito; as decisdes relativas a empréstimos, hipotecas e contratos com
companhias para execucio de obras concelhias s6 podiam ser executadas mediante
autorizac@o do Governo ou das Cortes, e as deliberacdes relativas a impostos e
orcamentos camardrios eram controladas e partilhadas pelos conselhos municipais.
Se a estas limitacoes adicionarmos o facio de as cdmaras poderem ser arbitrariamente
dissolvidas por decreto régio, concluiremos que o Cédigo Administrativo de 1842
impds as instituigdes municipais o mais elevado nivel de controlo por parte do
poder central e seus representantes, uma vez que os conselhos de distrito, érgios
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fundamentais na tutela municipal, eram compostos pelos governadores civis e por
quatro vogais de nomeacdo régia, aos quais competia também o julgamento do
contencioso administrativo. O cédigo cabralista foi, pois, o mais centralizador do
nosso Liberalismo, dai que a matriz institucional dos municipios fosse caracterizada,
fundamentalmente, pela falta de autonomia dos 6rgios camardrios e pela sua
subordinagiio aos interesses do poder central, o que viria a revelar-se pemicioso,
quer para a evolucdo da via politica nacional, quer para o desenvolvimento dos
concelhos, muitas vezes incapazes de ultrapassar situacdes de marasmo econémico
e de estagnagio social,

CONTROLO DOS PODERES MUNICIPAIS

Governo

Cortes

Junta Geral de
Distrito

Governador
Civil

CAMARA
MUNICIPAL

Concelho Municipal
(Maiores contribuintes do
concelho, em n.? igual ao

de vereadores)

Concelho de
Distrito
(Tribunal Admin.)

Paralelamente as cimaras municipais, os administradores de concelho
detinham igualmente vastos poderes como representantes do poder central. Além
da responsabilidade de executarem as leis e regulamentos da administracdo e de
zelarem pelos bens e rendimentos da Fazenda Publica na drea concelhia, cabia-
-lhes ainda a vigiliancia e inspeccdo dos estabelecimentos puiblicos e escolas do
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ensino primdrio, a fiscalizagdo das contas das irmandades, confrarias, hospitais e
misericordias, a administracio dos expostos, o policiamento do concelho e a con-
cessdo de passaportes, e a vigilincia sobre a execuco das posturas e regulamentos
municipais, fazendo encoimar os transgressores e requerendo a sua condenacdo.
No exercicio das funcoes de policiamento municipal, os administradores podiam
ainda prender ou mandar prender os criminosos e promover justica contra eles,
cabendo-lhes também certas funcdes de tipo notarial, como o registo de hipotecas
e testamentos, e as operacdes do Registo Civil. Os administradores de concelho
submetiam-se aos governadores civis, chefes maximos da administragdo nos
respectivos distritos.

A longa vigéncia do Cédigo Administrativo de 1842 permitiu a sedimentagio
de usos e prdticas administrativas que permaneceriam mesmo depois da sua
revogacdo. Com efeito, a matriz institucional por ele estabelecida nao sofreu
alteracoes significativas com os cddigos posteriores, passando as querelas admi-
nistrativas a centrar-se, fundamentalmente, nas problematicas da centralizacio e da
descentralizagio, da maior ou menor autonomia dos poderes municipais, da maior
ou menor subordinacio dos poderes periféricos ao poder central.

Dos codigos administrativos da segunda metade do século XIX merece
especial referéncia o de 1878 que, na pritica, sucedeu ao de 1842, embora outros
tivessem surgido de permeio. Ao contririo do cédigo cabralista, o de 1878 foi a
mais descentralizadora das nossas leis administrativas, concedendo as cimaras
municipais uma ampla autonomia para o governo dos concelhos. Este cédigo
alargou consideravelmente as atribuicdes camardrias, dividindo-as em trés grandes
dreas: a da administracdio e promog¢io dos interesses municipais; a drea do poli-
ciamento do concelho; e a do auxilio & execugdo de servicos de interesse geral
de Estado e do distrito. Do vastissimo conjunto de deliberacdes que as ciimaras
podiam tomar, careciam de aprovacio superior as respeitantes a empréstimos
elevados, 2 supressiio de empregos, estabelecimentos municipais, feiras e mercados.
ao lancamento de contribui¢bes e aos orgamentos municipais, a acordos celebrados
com outras cadmaras, aquisiciio e alienagiio de bens, demissiio e aposentacio de
empregados, € a contratos para fornecimentos e execucao de obras, quando o seu
valor fosse elevado. Mas esta tutela era agora exercida pelas juntas gerais de
distrito, eleitas directamente pelos concelhos, € ndo por representantes do poder
central, como acontecera anteriormente. Todas as restantes deliberagGes camardrias
tinham cardcter executério, independentemente da aprovacio de quaisquer outras
autoridades, podendo ser revogadas apenas pelos tribunais de contencioso
adminisirativo, desde que delas resultasse ofensa de direitos e que a revogacio
fosse requerida por pessoas lesadas ou pelos administradores de concelho.
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O Codigo Administrativo de 1878 procedeu ainda & reintegrago da freguesia
na organizacio administrativa e fixou o niimero de sete vereadores para todos os
concelhos, exceptuando-se Lisboa e Porto que mantinham os nimeros anteriores.
As eleicoes dos corpos camardrios eram quadrienais, renovando-se parcialmente
de dois em dois anos, enquanto os presidentes e vice-presidentes passavam a ser
eleitos anualmente de entre 0s seus pares.

A historia do Cédigo Administrativo de 1878 apresenta certo interesse,
uma vez que, depois de ter sido revogado e substituido em 1886, viria a ser
reposto em vigor apos a proclamacio da Reptblica, atendendo & sua «orientacao
liberal e democritica» que, segundo o primeiro governo republicano, fazia dele
um instrumento aceitdvel pelo novo regime. Tal circunsiincia comprova o caracter
descentralizador do cédigo que, paradoxalmente, fora obra do Partido Rege-
nerador,

Novas alteracdes no funcionamento das instituicdes municipais foram
introduzidas pelo Cédigo Administrativo de 1886. que adoptou critérios de
classificaciio dos concelhos diversos dos utilizados anteriormente. Eram agora
considerados de primeira ordem os concelhos com mais de 40 000 habitantes, de
segunda aqueles cuja populaciio se situava entre os 15 000 e os 40 000, e de ter-
ceira ordem os que possuiam menos de 15 000 habitantes. Os vereadores passaram
a ser, respectivamente, nove, sete e cinco, continuando a excluir-se da regra os
concelhos de Lisboa e Porto, que possuiam um regime administrativo espe-
cial, com um ndmero mais elevado de vereadores e a eleicio de comissdes
executivas das cimaras. Este regime podia ainda ser adoptado nos concelhos de
primeira ordem, quando tal fosse requerido por dois tercos dos elegiveis e pela
prépria cdmara. O mandato dos corpos camardrios era também reduzido para
trés anos.

O exercicio da tutela administrativa sotreu igualmente modificactes. As cé-
maras sfo agora obrigadas a apresentar aos administradores de concelho, sema-
nalmente, resumos das deliberacdes tomadas (ou cépia auténtica das mesmas, se
os magistrados o exigissem) para serem enviados aos governadores civis, podendo
0s proprios administradores considerar qualquer deliberagfio contraria ao interesse
piblico. As deliberagdes provisérias, que carecem de aprovacio de outros 6rgaos
para se tornarem definitivas, podem ser suspensas pelos governadores civis ou
pelas juntas gerais de distrito, salvaguardando-se a possibilidade de recurso para
0 governo. Em suma, reforca-se de novo o papel dos representantes do poder
central, voltando a limitar-se a autonomia das cimaras municipais, o que € justificado
pelo facto de o cédigo anterior ter exagerado «as liberdades concedidas aos corpos
administrativos, mormente em matéria tributdria, que em vez da vitalidade que
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pretendia insuflar-lhes, sé alcancou levar a desordem as suas financas pela facilidade
de criar impostos e de contrair e acumular dividas, que sio ji em muitas partes
um embarago no presente e um perigo para o futuro» .

O regresso a centralizacdo administrativa, que se inscrevia, por um lado,
nas disputas partiddrias existentes ao nivel do poder central e, por outro, nas
dificuldades financeiras que o Pais comegava a atravessar, e continuou a orientar
um outro Cédigo Administrativo, o de 1896, que introduziu pequenas alteracdes
na classificaciio dos concelhos. Passaram a existir apenas dois escaldes, sendo de
primeira ordem os concelhos capitais de distrito e outros assim classificados em
virtude da sua importancia populacional ou econémica, e de segunda ordem todos
os outros. As deliberacGes provisérias dos concelhos de primeira ordem carecem
agora de aprovacdo do proprio governo, o que, conjugado com a situagdo pre-
ponderante dos magistrados administrativos na vida local, traduz um reforco da
centralizac@o e um novo aperto nos coletes de forcas impostos as instituicdes
camardrias.

A data da proclamaca@o da Reptiblica encontrava-se em vigor o Cddigo de
1896. O regime republicano niio chegou a elaborar um cédigo administrativo mas,
depois de retomar, como se disse ja, o Codigo de 1878, viria a regulamentar o
funcionamento das instituicdes administrativas através da lei n.” 88 de 7 de Agosto
de 1913. Inscrevendo-se nos principios democriticos da Repiblica, a nova lei
consagra a mais completa descentralizacdo administrativa, alargando ao maximo
0 Ambito de acgio dos corpos electivos e reduzindo ao minimo o papel dos repre-
sentantes do poder central. O governo dos concelhos passa agora, indiscutivelmente,
a caber as cAmaras, elas préprias sujeitas ao controlo das populagdes através do
mecanismo do referendum municipal, que constitui uma das inovacdes mais
significativas na nossa administracio piablica. A andlise pormenorizada das
instituigdes municipais republicanas niio cabe jd, no entanto, no ambito deste
trabalho.

No balanco da histéria da regulamentacio juridica das instituicdes municipais
da Monarquia Constitucional a centralizacdo assume, pois, um peso esmagador,
podendo afirmar-se que os ensaios descentralistas de 1836 e 1878 nio passaram
de tentativas falhadas de inverter o rumo seguido desde a implantacdo do
Liberalismo e de conferir aos 6rgios camardrios eleitos a «maioridade» politica
necessdria ao governo auténomo dos seus concelhos. No entanto, nio se pode
esquecer o intervalo existente entre as normas legais e a sua aplicacio, pelo que
s6 o estudo das prdticas municipais quotidianas pode esclarecer o grau de
cumprimento das leis e mostrar até que ponto os érgios camardrios se furtavam
as imposicoes legais ou se alheavam das normas e encontravam formas de
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administrar os seus concelhos mais consentiineas com os interesses das elites
locais, certamente dominantes ao nivel das vereacoes.

1.3. A formacdo dos orgdos camardrios: eleitores e elegiveis

As eleicdes camardrias foram sempre directas ao longo de todo o periodo
da Monarquia Constitucional, ao contririo do que aconteceu com as legislativas,
apesar de a reforma administrativa de Mousinho da Silveira prever um regime
diverso. A lei vintista que regulamentou a elei¢iio das cimaras (Lei de 20 de Julho
de 1822) estipulava uma eleicio directa dos vereadores, procuradores e juizes. e
concedia o direito de voto aos cidadios que podiam exercé-lo nas elei¢des de
deputados, isto €, os portugueses maiores de vinte e cinco anos, ou maiores de
vinte desde que fossem casados, oficiais militares, ou clérigos de ordens sacras.
Eram excluidos os criados de servir, os vadios e os membros das ordens mondsticas.
Nio se estabelecia, portanto, qualquer limitagiio econdémica para o exercicio do
voto. Elegiveis para vereadores eram todos os cidadios maiores de vinie e cinco
anos que residissem no concelho. desde que nio tivessem empregos incompativeis
COm 0S cargos municipais e que possuissem «meios de honesta subsisténcia».
conceito vago que podia ser alvo de interpretacdes diversas. Ndo eram elegiveis
os clérigos e os militares no activo. Niio se exigia aos vereadores a capacidade de
ler, escrever e contar, pelo que podiam continuar a existir cimaras compostas de
individuos analfabetos, como acontecera durante a Monarquia Absoluta.

A restauracio do absolutismo aboliu a legislacio vintista, pelo que no periodo
compreendido entre 1823 e 1832 voltaram a vigorar as normas eleitorais do Antigo
Regime.

A reforma administrativa de Mousinho da Silveira previa uma eleigiio
indirecta das ciimaras municipais, transpondo para o nivel concelhio o regime que
a Carta Constitucional de 1826 estabelecia para as eleicdes de deputados. Esta
norma nunca teve aplicaciio, pois toi revogada pelo Decreto de 9 de Janeiro de
1834, que serviu de base as eleicdes municipais efectuadas apds a vitdria liberal
e que viria a ser incorporado no Cédigo Administrativo de 1836, regulando, por-
tanto, os actos eleitorais concelhios durante o periodo setembrista.

Aplicando a norma constitucional que negava o voto a quem nio possuisse
um rendimento anual minimo de 1005000 réis ', o regime eleitoral concelhio
consagrado no Decreto de 9 de Janeiro de 1834 excluia do exercicio do voto os
cidadios nessas condigGes. introduzindo, assim. o volo censitdrio nas eleicdes
municipais. Eram considerados elegiveis para os cargos camardrios todos os
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eleitores, com excepcdo dos magistrados, membros do Governo e do Conselho de
Estado. militares, clérigos, empregados administrativos e eriminosos. Continuava
a ndo ser exigida a capacidade de ler, escrever e contar, o que viria a ser alvo de
criticas no fim do periodo setembrista, por se considerar que a incompeténcia das
vereacOes resultaria, em parte, dessa norma legal.

O Codigo Administrativo de 1842 alterou profundamente as condicdes de
elegibilidade das vereagdes e colocou-as ao alcance apenas dos médios e grandes
proprietdrios e de outras camadas sociais possidentes, quer fossem comerciantes
ou membros de profissdes liberais. Com efeito, se o censo de 1005000 réis
(calculado de diversas formas) continuava a ser condigiio bdsica para o exercicio
do voto, ja as condicoes de elegibilidade para os cargos camardrios eram bastante
restritivas: s6 podiam ser vereadores os individuos que possuissem um rendimenio
minimo anual correspondente a 1005000 réis nos concelhos com menos de 2000
fogos: correspondente a 300$000 réis nos que possuissem entre 2000 e 6000
fogos: e nos concelhos com mais de 6000 fogos exigia-se um rendimento corres-
pondente a 4005000 réis, ou seja, igual ao que era obrigaidrio para a eleiciio dos
deputados. Além do censo, era condi¢io de elegibilidade a capacidade de ler,
escrever e contar, o que afastava, a partida, grande parte da populacéo de exercicio
dos cargos municipais. Trata-se, pois, de um regime eleitoral extremamente elitista
que coniribuiu decisivamente para a estruturagio dos grupos burgueses de domi-
nacdo local que afirmariam o seu poder na segunda metade do século XIX.

A partir de 1878 os regimes eleitorais concelhios foram equiparados aos
das eleicdes legislativas, sendo afectados pela abertura que, a partir de entéo,
caracterizou a atribui¢iio do direito de voto. Com efeito, a lei cleitoral de 8 de
Maio de 1878 ultrapassou. pela primeira vez, o tradicional critério censitario de
100$000 réis para o exercicio do voto, concedendo-o igualmente a todos os cidaddos
maiores que soubessem ler e escrever, ou gue. mesmo sendo analfabetos, fossem
chefes de familia. Além disso, a idade legal baixou definitivamente para os vinte
e um anos, o que se traduziu num alargamento considerdvel do niimero de eleitores.

Ora, o Cdédigo Administrativo de 1878 ultrapassou igualmente os requisitos
formulados anteriormente e concedeu o voto, nas elei¢ées municipais, a todos os
cidaddos com direito a ele nas legislativas. Da mesma forma, passaram a ser elegi-
veis para vereadores todos os eleitores que soubessem ler, escrever e contar, man-
tendo-se apenas as tradicionais restrices relativas a militares, magistrados. clérigos,
empregados administrativos e pessoas com contratos de fornecimento as respectivas
instituicdes. Integrada no espirito descentralizador deste codigo, introduz-se, assim.
uma democratizagio da vida municipal, quer ao nivel da participagio nos actos
eleitorais, quer no que concerne as condicoes de elegibilidade dos corpos camardrios.
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Uma outra novidade foi introduzida em 1886, também em resultado de
alteragdes efectuadas na legislacio eleitoral geral. Referimo-nos a representacao
das minorias, consagrada, pela primeira vez, na lei eleitoral de 21 de Maio de
1884. O processo de escrutinio ai consagrado assentava na lista incompleta que
permitia estabelecer uma proporcionalidade entre os individuos mais e menos
votados, elegendo-se simultaneamente representantes das maiorias e das minorias
partiddrias. O Codigo Administrativo de 1886, ao determinar que o apuramento
dos votos passaria a fazer-se de acordo com o estipulado para as eleicoes de
deputados, permitiu que, durante a sua vigéncia, os corpos camardrios integrassem
representantes das minorias concorrentes aos actos eleitorais concelhios.

A partir de 1895 a representacio das minorias nem sempre foi assegurada
nas eleicdes legislativas, o que terd tido repercussdes ao nivel municipal, uma vez
que a similitude de processos de escrutinio nos dois tipos de eleicdes foi assegurada

igualmente pelos udltimos cédigos administrativos da Monarquia.

ELEICOES MUNICIPAIS

— Eleitores e Elegiveis —

Normas | Legislacio de 1834 Cadigo Codigo Caodigo
Legais e Cadigo Administrativo Administrativo Administrativo
Eleitores Administrativo de de de
¢ Elegiveis de 1836 1842 1878 1886
— Rendimento — Rendimento
anual bdsico de | anual bdsico de
Direito Rendimento Rendimento 1003000 réis 1005000 réis
de anual de anual bdsico de |~ Individuos que |~ Individuos que
Voto 1005000 réis 100$000 réis saibam ler e saibam ler e
escrever escrever
— Chefes de — Chefes de
Familia familia
— Rendimento — Eleitores que
anual basico de: saibam ler.
Condicdes | Rendimento + 1005000 TeIS | Eleitores que g
da s e . 300.‘5_000 T€IS | gaibam ler, contar
Pt . * 4008000 réis | ascrever e contar Garantia de
Elegibilidade | 100$000 réis — Saber ler. representacio
escrever e das minorias
contar
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2. As financas municipais

A problemadtica das financas municipais constituin uma preocupacio
constante ao longo de todo o periodo liberal e. apesar das solugdes adoptadas,
jamais os 6rgdos camardrios deixaram de invocar as dificuldades resultantes das
insuficiéncias orcamentais que impediriam os ritmos de progresso concelhio
desejados pelos municipes e seus representantes. Também a este nivel o Liberalismo
introduziu alteragdes profundas, uma vez que a sua instauragio determinou a
extingdo das mais importantes fontes de receita das cAmaras municipais durante o
Antigo Regime, ao mesmo tempo que as despesas conheceram um acréscimo
resultante, quer da complexificaciio das instituicdes camardrias, quer das novas
responsabilidades que lhes viio ser confiadas.

Nos fins do Antigo Regime os orcamentos municipais eram exiguos, distri-
buindo-se as despesas fundamentais por dreas como o expediente camardrio, paga-
mento dos ordenados do pessoal, festividades, satide piblica, sustentacio dos
expostos, reparacio e conservaco dos edificios puiblicos, fontes, calcadas, estradas
e pontes dos concelhos. Entre as receitas contavam-se os rendimentos dos bens
préprios. o produto das multas ou coimas e do aluguer e afericiio dos pesos e
medidas, bem como as rendas das fangagens, portagens e terreiros onde se
afectuavam actividades de comércio. Os escassos rendimentos camardrios raramente
eram suficientes para fazer face as despesas respectivas, pelo que as mais importantes
eram custeadas pelos sobejos das sisas, verbas que as cimaras arrecadavam apés
satisfazerem o pagamento das quantias tixas referentes aquele tributo que. desde
os comecos do Antigo Regime, o Estado havia contratado com cada municipio do
Pais, pois eram os Grgidos municipais que procediam & sua cobranga. As sisas
eram. pois. a principal fonte de receita da maior parte dos municipios.

Ora, as sisas gerais foram extintas pelo Decreto de 19 de Abril de 1832, da
autoria de Mousinho da Silveira, prevendo-se entido que as despesas concelhias
passavam a ser custeadas por fintas ou derramas a langar pelas cimaras municipais.
[nstitufa-se, assim, o principio da tributagio directa como fonte fundamental das
receitas camardrias. Estas medidas provocaram, a partir de 1834, enormes protestos
dos 6rgdos municipais, que se recusaram a aplicd-las, alegando que as miserdveis
condigdes de vida dos povos ndo lhes permitiam satisfazer o pagamento de impostos
directos.

O estrangulamento das finangas municipais provocado pela abolicio das
sisas e as atitudes camardrias relativas as novas formas previstas para obtencio de
receitas conduziram a situacdes de quase asfixia financeira de muitos concelhos e
condicionaram longos debates na Cimara dos Deputados, em 1834 e [835, uma

92




LIBERALISMO E INSTITUICOES MUNICIPAIS: 1822-1910)

vez que a competéncia para legislar sobre tal matéria era exclusiva das Cortes.
Os mecanismos das linancas municipais viriam a ser regulamentados pela Carta
de Lei de 4 de Fevereiro de 1836, determinando-se que os 6rgdos camardrios cujas
receitas nio fossem suficientes para fazer face aos respectivos encargos mandariam
eleger em cada freguesia duas pessoas de entre os moradores que pagassem maior
quantia de décima, as quais procederiam. conjuntamente com as cimaras, a andlise
das necessidades concelhias e adoptariam contribui¢cdes directas. indirectas ou
mistas, conforme entendessem mais conveniente. Os tributos directos. caso fossem
adoptados, seriam colectados na propor¢do da décima paga pelos contribuintes,
devendo os impostos arrecadados pelas cimaras ser aplicados obrigatoriamente as
despesas concelhias.

As disposicoes legais de 4 de Fevereiro de 1836 viriam a ser incorporadas
no primeiro Cédigo Administrativo, pelo que, até 1842, constituiram a base orga-
nizativa das financas municipais. Em consequéncia da sua aplicaco, o que aconteceu
na maior parte dos concelhos foi que as cimaras adoptaram exclusivamente as
contribuigdes indirectas, incidentes sobre bens de consumo, e, como nio havia
qualquer controlo por parte das instincias governamentais, criaram-se situacoes de
grande diversidade. podendo acontecer que 0 mesmo produto fosse comercializado
a precos radicalmente diferentes em concelhos contiguos, conforme fosse mais ou
menos onerado pela respectiva tributacio municipal. O exagero com que algumas
cimaras utilizaram a liberdade de lancamento de impostos locais provocou protes-
tos um pouco por todo o Pais, e pouco tempo depois da publicacio do cddigo
setembrista jd se fazia sentir a necessidade de controlar as iniciativas municipais
em matéria tributdria.

O Codigo Administrativo em 1842 procurou impor alguma ordem no
complexo problema das financas municipais, procedendo, pela primeira vez, a
uma regulamentacdo pormenorizada dos orcamentos concelhios e criando
mecanismos de controlo da sua execucdo. De acordo com ele, os orcamentos eram
compostos de duas seccdes: a primeira compreendia as despesas obrigatdrias e as
receitas necessdrias para lhes fazer face: e a segunda tratava das despesas facultativas
€ as respectivas receitas. Estas eram, por sua vez, divididas em ordindrias e
extraordindgrias. As cimaras continuavam a ter autorizagiio para o lancamento de
contribuicdes directas e indirectas, dentro dos limites concelhios, sendo os
orcamentos propostos pelos presidentes e adoptados pelas vereacdes, apds terem
sido discutidos e aprovados pelas cimaras e conselhos municipais, reunidos
conjuntamente. Os orcamentos careciam, ainda. de aprovacdo dos conselhos de
distrifo, que examinavam e aprovavam igualmente as contas anuais que as cimaras
eram obrigadas a enviar-lhes.
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ORCAMENTOS MUNICIPAIS
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Os orcamentos e as contas municipais eram obrigatoriamente expostos ao
piiblico durante dez dias, podendo os municipes reclamar deles para as autoridades

competentes.

O conjunto de normas prescritas pelo Cédigo Administrativo de 1842
integrava-se no espirito centralizador do mesmo e visava restringir as liberdades
camararias em matéria de lancamento desordenado de tributos locais. Procurava-
-se, assim, evitar que a excessiva carga iributdria dos concelhos obstasse ao
pagamento dos impostos gerais e constituisse um entrave ao desenvolvimento das

actividades econdmicas.
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O controlo sobre os orcamentos foi. aparentemente, reforgado pela Carta de
Lei de 10 de Junho de 1843, que determinava que as contribuicdes municipais
indirectas seriam aplicadas apenas as despesas obrigatdrias para as quais tivessem
sido expressamente votadas, a0 mesmo tempo que as directas ndo poderiam exceder
1/10 da quota de décima que cada contribuinte pagava ao Estado. Estabeleciam-
-se igualmente multas a aplicar aos vereadores que desviassem os rendimentos
camardrios da aplicac@o a que inicialmente se destinavam, o que indicia a existéncia
de corrupgdo por parte dos membros dos corpos municipais. A mesma lei
determinava ainda a apresentaciio as Cortes de mapas especificando a natureza das
contribuicdes municipais lancadas em todos os concelhos do pais, bem como a sua
efectiva aplicaglio. transferindo-se, assim, para o poder legislativo o controlo de
todo o sistema de tributaciio local. Os mecanismos de controlo viriam, no entanto,
a revelar-se ineficazes e as cimaras, ou ndo prestavam regularmente contas da sua
gestao, ou iludiam as disposicOes legais, omitindo, ou resumindo em demasia as
informacoes que lhes cumpria prestar.

Na segunda metade de Oitocentos assiste-se, frequentemente, a acusagdes
reciprocas por parte das cimaras municipais e do governo central: enquanto este
considera que os Orgiios camardrios abusam da capacidade de lancamento
de tributos locais ¢ prejudicam o Estado em virtude de impedirem os contribuintes
de satisfazerem os impostos gerais. as cdmaras acusam o governo de transferir
para elas responsabilidades financeiras que s6 a ele caberia fazer face, sobre-
carregando os municipios com despesas para as quais ndo tinham meios, como
acontecia, por exemplo, com os ordenados dos professores do ensino primério.

Bm virtude das dificuldades financeiras com que as débatiam os 6rgfios
concelhios, considerava a cimara de Agueda, em 1856, que «os povos actualmente
quase que ndo sabem se existem ciimaras municipais senfio pelos muitos tributos
que para elas pagam, e que se somem como em sorvedouros, sem melhoramento
notdvel na prosperidade local dos municipios» '*. E concluia a mesma cdmara que,
em resultado da asfixia econémica em que vivia, «o governo municipal ndo € um
governo do povo para 0 povo, como o era pela nossa legislacio antiga; € antes
uma reparticdo fiscal, ou de exactores de tributos; é uma instituicio desnaturada
e anémala, que para nada presta» ',

A estrutura legal dos orcamentos municipais nao foi significativamente
alterada na segunda metade do século XIX. O Cédigo Administrativo de 1878
alargou o ambito das contribuicdes municipais, cuja incidéncia pode estender-se
também a veiculos e animais, podendo igualmente as cimaras estabelecer direitos
sobre a caca e a pesca. Num espirito contrdrio, o Cédigo de 1886 restringiu a
incidéncia dos tributos indirectos, que passaram a poder recair apenas sobre géneros
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constantes de uma pauta elaborada pelo governo, ndo podendo as taxas a aplicar
ser superiores a 25% do preco corrente dos mesmos. O relatdrio deste Cddigo
justificava as normas restritivas impostas pelo «iminente risco» que corriam as
financas do Estado, ameacadas «pela terrivel concorréncia dos melhoramentos
com que [...] pretendiam ilustrar a sua geréncia todos os corpos administrativos
do Reino, desde a mais graduada junta até 3 mais obscura assembleia paroquial».

Tratava-se, pois, da repeticiio dos velhos argumentos acusatérios, retribuidos
por parte das cimaras municipais, mas que ndo ocultavam as dificuldades financeiras
com que se debatiam os municipios e que afectavam, acima de tudo. as populagoes
dos concelhos.

3. As instituicdes municipais e as eleicdes legislativas

Além das competéncias inerentes ao governo dos concelhos, as instituicdes
municipais desempenharam ainda, no periodo aqui abordado, as fungdes que a
legislagdo eleitoral lhes foi atribuindo relativamente a organizaciio das eleicdes
para a Cimara dos Depulados, funcdes que variaram de acordo com as sucessivas
normas regulamentadoras dos actos eleitorais.

Nas eleicdes de deputados realizadas apos a Revolugio Liberal de 1820 as
vereacdes camardrias niio desempenharam ainda qualquer papel relevante na sua
organizacdo. A legislac@io atribuiu aos magistrados a presidéncia das assembleias
de voto. enquanto a confeccdo dos cadernos eleitorais foi confiada aos parocos e
por eles completamente controlada. Ja o Decreto de 7 de Agosto de 1826, elaborado
de acordo com a Carta Constitucional e que regulou as eleicges daquele ano. bem
como o Decreto de 3 de Junho de 1834, segundo o qual se organizaram as elei¢des
de deputados realizadas apds a vitoria liberal, determinaram a constituigdo de
comissoes de recenseamento formadas pelos pdrocos, por juizes ou outros oficiais
civis, e por outros elementos designados pelos anteriores. atribuindo as cimaras
municipais' a decislo sobre as reclamacdes apresentadas pelas pessoas lesadas
relativamente aos trabalhos daquelas comissdes. Aos érgios camardrios foi também
atribuida competéncia para a designaciio das assembleias eleitorais dos respectivos
concelhos.

A legislaciio eleitoral do periodo setembrista conferiu s cAmaras municipais
competéncia para a delimitacio do fmbito das assembleias eleitorais concelhias e
atribuiu a presidéncia das mesmas aos presidentes das cAmaras e, nos casos em
que o numero de assembleias fosse elevado. também aos vereadores ou seus
delegados. A designaciio das igrejas em que funcionavam as assembleias era
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igualmente da competéncia das cimaras, que possufam os cadernos eleitorais de
todo o concelho e conservavam a capacidade de decisdo, em segunda instincia,
das reclamacdes relativas as operacdes de recenseamento. Nos concelhos que eram
cabecas de circulos eleitorais eram igualmente os presidentes das respectivas cimaras
que presidiam as assembleias de apuramento de voto.

Os poderes camardrios relativos s eleicoes legislativas foram reforgados
pela Lei de 27 de Outubro de 1840, que confiou as cdmaras municipais a
responsabilidade de elaboragdo do recenseamento eleitoral. Em Lisboa e Porto
havia comissdes especiais para o efeito que eram, no entanto, presididas por
vereadores. Os préprios administradores de concelho passam a assistir ao
recenseamento com voto consultivo, prestando aos recenseadores os esclarecimentos
pedidos sobre a situacdo dos cidaddos a recensear, enquanto os regedores de
paréquia funcionam como informadores no que concerne  identidade e domicilio
dos recenseados.

Estas disposi¢oes, confirmadas pelo Decreto de 5 de Marco de 1842, que
regulou as eleicoes do periodo cabralista, tiveram efeitos perniciosos na vida politica
nacional. Com efeito, sendo o voto de natureza censitaria e ndo sendo obrigatério
o recenseamento dos cidadaos, a liberdade de acciio das cdimaras municipais nesta
matéria conduziu 3 instalaciio da fraude eleitoral, a qual comecava exactamente na
falsificaciio dos recenseamentos, uma vez que, apesar de ninguém ser obrigado a
recensear-se, o cidaddo s6 adquiria a qualidade de eleitor desde que se inscrevesse
nos cadernos eleitorais. Assentando a capacidade de voto, antes de mais. no
rendimento dos cidaddos, era fécil inscrever nos cadernos individuos que nao
satisfaziam os requisitos minimos, ou excluir deles quem os satisfazia mas que,
por ndo ser de determinada «cor» politica, nfo interessava que viesse a excercer
o direito de voto. O periodo cabralista ficou, alids, célebre na nossa histdria politica
pelos constantes atropelos & lei cometidos em matéria eleitoral, com a colaboracio,
ou a conivéncia, das cAmaras municipais. Antes das eleicdes, o governo chegava
a dissolver cimaras nas quais ndo tinha confianca e a fazé-las substituir por outras
que garantissem fidelidade ao ministério na manipulac@o dos processos eleitorais ™.

Para obviar a tais escindalos, a legisla¢do eleitoral posterior ao movimento
da Regeneracdo relirou aos Orgios camardrios a capacidade de confeccao dos
recenseamentos. O Decreto de 30 de Setembro de 1852 que, de acordo com o
Acto Adicional do mesmo ano, regulamentou as primeiras elei¢des directas,
determinou a formacdo, em cada concelho (ou bairro, nos casos de Lisboa e
Porto), de comissées de recenseamento constituidas por sete membros e eleitas
pelos quarenta maiores contribuintes, as quais eram confiadas todas as tarefas de
recenseamento eleitoral, bem como a presidéncia das assembleias de voto.
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Os administradores de concelho e os regedores de paréquia continuam a colaborar
com as comissdes no fornecimento de elementos relativos a capacidade eleitoral
dos cidaddos, cabendo aos regedores papel importante na identificacio dos votantes
em cada assembleia eleitoral.

Estas disposicoes, que estiveram em vigor durante quase toda a segunda
metade de Oitocentos, foram alteradas quando se iniciou a decadéncia do regime
mondrquico ¢ o poder instituido sentiu necessidade de apertar o controlo sobre as
eleicdes de deputados. Assim, o Decreto eleitoral de 28 de Marco de 1895 esta-
beleceu comissdes de recenseamento de apenas trés membros, sendo um deles
nomeado pela cAmara municipal, e atribuiu aos secretarios das cdmaras a funcio
de secretariar as referidas comissdes, sendo coadjuvados por funciondrios seus
subordinados. Por sua vez, a Lei eleitoral de 28 de Julho de 1899 acabou com os
pruridos referentes ao recenseamento, atribuindo-o exclusivamente aos secretdrios
das cdmaras, auxiliados por pessoal das respectivas secretarias. Reforgavam-se,
assim, as condigGes para a prética de toda a espécie de ilegalidades nos processos
de recenseamento que inquinavam, & partida, o edificio politico nacional.

Apesar das medidas tomadas relativamente aos actos eleitorais, o que
caracterizou a vida politica ao longo da segunda metade do século XIX foram as
préticas fraudulentas que, aliadas ao caciquismo, comegavam no recenseamento ¢
estendiam-se até as urnas, passando pela intimidagio dos eleitores, pela compra de
votos e, muitas vezes, pela violéncia exercida durante as préprias eleicdes. E a
verdade € que as cAmaras municipais ndao conseguiram libertar-se de acusacoes
que as colocavam quase sempre no centro de tais processos de manipulaciio dos
mecanismos eleitorais.

4. Conclusdo

Enquanto o6rgdos integrantes do aparelho de Estado, as instituigbes municipais
conheceram, ao longo da Monarquia Constitucional, uma evolucdo que nio podia
afastar-se da que caracterizou o conjunto das estruturas politicas através das quais
se consumou o exercicio do Poder por parte das classes e grupos dominantes na
sociedade portuguesa. Existindo uma estreita relaciio entre sistemas politicos e
sistemas administrativos, a edificacdo do Estado liberal, que se arrastou por quase
toda a primeira metade do século XIX, ndo péde deixar de reflectir-se ao nivel das
estruturas periféricas do Poder, dai que as constantes mutacdes operadas na
organizacdo e funcionamento das instituicGes concelhias s6 adquiram significado
a luz da instabilidade que caracterizou a vida politica desse periodo. A pacificacao
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politica e social operada apds a Regeneraciio traduziu-se, inevitavelmente, na
regularizacdo do funcionamento dos corpos camardrios, cuja composicao nao se
terd afastado muito dos padrdes sociais dominantes a outros niveis, isto €, os
padrdes burgueses que definitivamente marcaram as instincias do Poder na segunda
metade de Oitocentos.

No que concerne a problemas financeiros, niio se compreenderia que num
pafs constantemente endividado, com as contas do Estado permanentemente
deficitdrias, as instituigdes concelhias pudessem viver desafogadamente.
As dificuldades financeiras das cdmaras municipais mais ndo foram do que a
reproducio, a uma escala diferente, da situaciio geral em que o Pais viveu durante
o Liberalismo mondrquico. Um desenvolvimento econdmico lento e uma estrutura
tributdria geral que sobrecarregava as camadas mais baixas da populacdo ndo
podia ter reflexos locais diferentes, da mesma forma que as caracteristicas sociais
das vereacOes ndo permitiram alterar significativamente as estruturas tributdrias
concelhias. A preferéncia quase exclusiva por impostos locais indirectos, suportados
igualmente por pobres e abastados, revela as mairizes classistas dos orgios
camararios, isto €, a dominfincia burguesa dos mesmos. Assim se compreende que
as vereacoes se tenham recusado sistematicamente a adoptar a tributagio directa
que, sendo proporcional a riqueza de cada um, afectaria essencialmente os
proprietdrios, ou seja, os grupos representados nas instituicdes municipais. Ao
insistirem sistematicamente nos impostos indirectos, as vereacdes libertaram os
grupos possidentes de suportarem as despesas dos concelhos e transferiram para
as camadas de menores recursos o peso das dificuldades econdmicas e financeiras
com que os mesmos se debatiam.

A acgio politica das cAmaras municipais e a sua actuaco relativamente as
eleicdes sdo igualmente parte integrante de um sistema politico que se caracterizou
por praticas fraudulentas e corruptas, traduzidas, ao nivel central, nos mecanismos
do rotativismo e, localmente, na formacfio de elites concelhias que, através das
cdmaras municipais, asseguraram o exercicio do Poder e dominaram politicamente
os respectivos concelhos.

NOTAS

VCt. Ordenacaes Filipinas. Livro 1. Tit. 66.
* Ordenagoes Filipinas. Livro 1, TiL. 66,
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i Para uma visdo global das estruturas politicas concelhias no perfodo anterior ao que aqui
abordamos veja-se Anténio Manuel Hespanha, Histéria das Instituicoes — Epoc-as medieval ¢
moderna, Coimbra, Almedina, 1982.

* Os corregedores exerciam as suas fungGes nas comarcas, circunscrigées administrativas e
judiciais bdsicas durante o Antigo Regime, e detinham vastas atribuicbes de cardcter judicial,
administrativo, [iscal e policial. Estes magistrados régios julgavam em segunda instincia os processos
que lhes chegavam por apelo dos juizes de fora e juizes ordindrios, superintendiam as actividades
dos juizes locais, e, nas deslocagbes anuais que eram obrigados a realizar pela drea da sua jurisdigfio,
fiscalizavam 4s actividades das cimaras municipais e presidiam s eleicdes dos vereadores, juizes
e oficiais camardrios, realizadas trienalmente em todos os concelhos.

* Cf. Maria Helena C. Coelho e J. Romero Magalh@es. O Poder Concelhio: Das Origens
as Cortes Constituintes, Coimbra, C.E.F.A., 1986.

®Os problemas levantados pelo primeiro sistema administrative liberal foram por nds
esiudados no trabalho: A Reforma Administrativa de Mousinho da Silveira — Aplicagcao e Resultados,
Lisboa, 1986 (polic.), para o qual remetemos o leitor interessado.

" Cf. Marcelo Caetano, A Codificacdo Adminisirativa em Portugal — Um Século de
Experiéncia: 1836-1935, Lisboa, 1935.

# Este Cédigo Administrativo, o primeiro do Liberalismo portugués, baseou-se fundamen-
talmenie no Decreto de 18 de Julho de 1835, regulamentador do sistema administrativo que substituiu
o de Mousinho da Silveira.

! Cf. Relatério do Ministro do Reino apresentado as Cortes em 26 de Maio de 1839, Didrio
da Camara dos Deputados, 1839, vol. 1, pp. 408-416.

" Relatério do Cédigo Administrativo de 1886.

' Artigo 66. da Carta Constitucional de 1826.

1 Representagio da Cémara Municipal de Agueda, enviada 3 Camara dos Deputados em
28-2-1856, Arquivo Hislorico-Parlamentar, Seccdo I/I1, cx. 296, doc. 294,

¥ Jdem, ib.

4 CF. a titulo de exemplo, Manuel L. M. Gaviiio, Breves Consideracées historicas e criticas
sobre as eleicoes da Provincia do Minho no ano de 1845, Lisboa, 1845,
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