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Resumo

Propde-se no presente artigo discutir o exercicio de JusticaAdministrati-
vana Secéo do Império do Conselho de Estado no Segundo Reinado.

Abstract

Thepurposeof thisarticleisto discussthe practiceof Adminigtrative Justice
in the Section of Empire of the Council of State in the Second Reign.
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Introducéio

U ma das fungdes menos conhecidas do Conselho de Estado do Segundo Reinado
€ade corte supremade apel acao dejusticaadministrativa, funcéo que é praticamente
desconhecidananossa historia juridica e administrativa em parte devido afatade
estudos de pesguisasobre aimplantacéo e desenvol vimento dajusticaadministrativa
durante o Império. Estaescassez tem |levado al guns estudi 0sos a opinarem de modo
diverso sobre a sua existéncia, como Temistocles Branddo Caval canti, paraguem a
“jurisdicdo administrativa praticamente ndo tinha existéncia’ na Monarquia
(Cavalcanti 1964: 508) ou Caio T&cito, que descreve o Conselho de Estado como
um orgdo “ sem atribui¢besjurisdicionais’ (Técito 1978: 64) eAlfredo Rocha (1914),
gue € de opinido que este “ndo chegou nuncaater entre nds organi zagcdo metddica
eregular”. Por outro lado, Damo de Abreu Dallari (1970: 33) lamenta a falta de
estudos sobre o Conselho de Estado e José Cretella Junior (1972: 45) afirmaque é
“inegével a existéncia do contencioso administrativo na época imperia”. Uma
andlise maisafundo destafuncdo demonstraque o Consel ho de Estado ndo somente
teve atribuicdes jurisdicionais mas também jurisdicdo administrativa metddica e
regular, e conseguentemente, teve uma agdo direta e continua na estruturacéo do
Estado nacional como institui¢&o auxiliar do poder Executivo e como tribunal de
apelacdo de justica administrativa.

Oficialmente o Consel ho de Estado tinha duas fungdes consultivas, umapolitica
e outra administrativa. O Conselho de Estado Pleno era o conselho politico (com-
posto de doze membros vitalicios) no qual os conselheiros aconselhavam o impe-
rador nos assuntos pertinentes ao poder M oderador e assuntos de Estado; o conselho
administrativo era 0 mesmo Conselho Pleno e seus membros, dividido em quatro
Secdes nas quai s 0s consel heiros aconsel havam os ministros em assuntos adminis-
trativos. Estafuncéo consultivafoi ligeiramente mencionadanalLei 234 (Nov. 23,
1841) quereinstituiu o Consel ho de Estado, e sucintamente definidano Regulamento
123 (Fev. 5, 1842) que Ihe deu regimento provisorio, o qual incumbiu cada Secéo
de examinar todasasleisprovinciais“ e todos 0s negdcios de que aencarregar o seu
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presdente,” o quesignificavaaconse har osrespectivosministros. Ao aconselhar osmi-
nistros “em todos 0s negécios’ os conselheiros sugeriam medidas em todas as areas
sob ajurisdicao dos respectivas ministérios, taiscomo propor projetosdelei e deregu-
lamentos. Ao examinar anualmenteasleisprovinciais paradeterminar seaConstituicdo
easleisgeraisestavam sendo obedecidas os consel heirostinham umafuncéo de super-
Vvisd0. Masao dar organizacdo ao Conselho de Estado, o Regulamento 124 tambémintro-
duziu o Capitulo 3intitulado “ Dos Objetos Contenciosos,” no qual foi determinado em
27 artigos quando e como justicaadministrativadeveriaser exercidano Brasil (Arquivo
do Museu Imperial, Mago 23, doc. 843)1. E com aintroducéo dajusticaadministrativa
sob ajurisdicdo do Executivo os conselheiros ganharam umafuncéo judiciaria

A Constituicdo de 1824 deu ao poder Executivo aprerrogativaderedigir projetos
delei apresentados ao L egislativo e também a de redigir os regulamentos umavez
gue as leis houvessem sido aprovadas, 0 que permitia que projetos de lei fossem
redigidos em termos gerais parafacilitar aaprovacdo e que o verdadeiro espirito da
lel fosse somente revel ado no regulamento. Assim sendo, asatribuigdesjurisdicionais
do Conselho de Estado estavam inseridasndo nalei que o reinstituiu, masno regula-
mento que |he deu organizac&o, fato que deveter contribuido paraapercepcao erro-
nea gue continua a persistir nos dias atuais de que o Conselho nunca as possuiu.
Fator notével neste Regulamento é que, apesar deter sido criado em carater provi-
sorio até que pudesse ser aperfeicoado pel o que ditasse aexperiéncia, 0 mesmo con-
tinuou em efeito até o fim damonarquiasem nuncater sido modificado. A comple-
mentaridade de suas fung@es e a vitaliciedade dos conselheiros indicam a
preocupacao no periodo com acontinuidade administrativa, doisfatores essenciais
para se examinar os trabalhos do Conselho de Estado. Das quatro Secdes do Con-
selho de Estado, Justicae Negdcios Exteriores, Marinhae Guerra, Fazenda, e Império
somente esta Ultimafoi analisada em todas as suas funcdes, uma das quais eraade

A organizaggo do Conselho de Estado em 1842 foi moldada pelo Conseil d Etat criado pela Cons-
tituicdo Francesado Ano V111 (1799) e adaptada as condic¢Ges nacionais.
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corte de apelacéo para assuntos contenciosos nas areas sob ajurisdi¢do dos Mi-
nistériosdo Império edaAgricultura(Garner 1987). A areadejurisdicdo da Secéo
do Império eraimensa se considerarmos as areas sob ajurisdicdo destes doisminis-
térios (Apéndice).

Introducdio da Justica Administrativa

A introducdo dajusti¢a administrativano Brasil em 1842 ndo eranem umano-
vidade nem incompativel com o passado histérico do pais, se observarmos que uma
forma de justica administrativa havia sido exercida no periodo colonia e abolida
na primeira década da | ndependéncia.

No Brasil colonial, litigios administrativos eram processados através de apel os
e reclamaces dirigidas aos soberanos Portugueses que podiam anular decisdes ju-
diciais. O Tesouro Publico eraaunica érea do governo colonia gque tinhaum foro
especia pararesolver assuntos litigiosos, o qual era o Conselho da Fazenda, cuja
decis&o podiaser apelada ao soberano em todos os casos deimpostos e propriedade
da Coroa. Esta mesma organizagao continuou no Brasil apds a Independéncia sob
ajurisdicdo do Ministério da Fazenda, fazendo deste Ministério o nico com expe-
riénciana érea de justica administrativa contenciosa. Os outros Ministérios n&o ti-
veram amesma oportunidade. Durante o reinado de Pedro | vérias|eisforam apro-
vadas eliminando os ultimos vestigios herdados da administracéo colonial com a
eliminacdo de reparticbes que tinham o poder de dispensar justicaadministrativa, e
transferindo ajurisdicéo para o poder Judicial. O processo de descentralizacdo da
Regénciaeliminou os Ultimos vestigios do sistemadual dejustica (Souza 1960: 92-
94; Fleiuss 1922: 221-222; Cretella Junior s.d.: 94-112).

Com aorganizacdo do Tesouro Publico Nacional em 1831, o Conselho do Te-
souro foi abolido e as suas fun¢des em matérialitigiosa foram transferidas para os
juizes territoriais com apelos para a Relagdo, e as de concessdo de favores para o
Tribunal do Tesouro. Assim, 0 Executivo manteve o direito de dispensar favores,
mas perdeu o de exercer justica administrativa (Souza 1960: 95). Mas a divisdo da
jurisdicdo administrativa entre o Executivo e o Judiciario tornou-se problematica
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parao Tesouro Publico por faltade coordenagdo, cada poder agindo independente-
mente sem tentar atingir consenso. A experiéncia certamente ndo passou desperce-
bidaaos politicosdo periodo, fato que deveter contribuido paraainstitucionalizacéo
dajustica administrativa sob o Executivo em 1842. Estamudancajavinha de 1841,
guando toda a jurisdic&o administrativa sobre o Tesouro foi dadaao Ministro daFa
zendae aCortedo Tesouro sobreaqual ele presidia, pondo sob asuajurisdicdo ambas
as areas administrativas, a concessao de favores e aresolucdo de assuntos litigiosos,
um retorno ao model o colonial . Assim, quando o Regulamento 124 institucionalizou
ajusticaadministrativae acolocou sob aégide do Executivo, o Ministério daFazenda
japossuiaestaprerrogativa, mas sendo o Unico Ministério que tradicional mentetinha
experiéncia com ajustica administrativa e tinha a sua propria corte de apelago.

Consequentemente, quando a justica administrativa foi reinstituida, o sistema
ndo era desconhecido no Brasil, pois tinha sobrevivido no Ministério da Fazenda.
Estaé arazéo pelaqual justicaadministrativa é sempre associada com este Minis-
tério, deixando aimpressdo que ndo existiu em nenhum dos outros ministérios du-
rante o reinado de Pedro I 1. Mas ainovagdo introduzida pel o Regulamento 123, em
1842, foi a de que ajustica administrativa foi institucionalizada como mais uma
das prerrogativas do poder Executivo, e numaescalasem precedente histérico. Desde
entdo, todos os outros Ministérios ganharam a prerrogativa de decidir em matérias
litigiosas administrativas em todas as &reas sob a suas jurisdicles através das res-
pectivas Segoes do Conselho de Estado.

A Questdo Constitucional

A introdugdo dajusticaadministrativa naformado Regulamento 123 levantou
um problema constitucional . Para que ajusticaadministrativa pudesse ser exercida
pelo Executivo era necessario um sistemadual dejustica, e separacdo completade
poderes entre 0 Executivo e 0 Judiciério. Neste sistema, afungdo do Judiciério era
adeaplicar alei civil ecriminal, eafuncéo do Executivo, além de governar e aplicar
asleispoliticas e administrativas, eratambém ade dispensar justicaadministrativa.
A Constituicdo de 1824, entretanto, ndo criou um sistemadual dejustica. Pelo con-
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trério, criou um poder Judicial independente e unitério. E bem verdade queajustica
administrativando foi mencionadana Constituicéo, masinerente ao poder indepen-
dente do Judiciario estavaimplicito o exercicio detodas as areas dejustica, inclusive
aquela de justica administrativa (Constituicdo de 1824, Arts. 151, 164).

Pode ser afirmado entdo que o exercicio dajusticaadministrativapel o Executivo
erainconstitucional ? A resposta dependia dainterpretacdo dada a Constituicéo no
periodo. A Carta estipulou quatro poderes: M oderador, L egislativo, Executivo, Ju-
diciério. O poder Moderador estava acima dos outros trés, e consequentemente, 0
conceito de balangaentre estes poderes, como na constitui¢do dos Estados Unidos,
ndo existia. O conceito que prevaleceu foi 0 de separacdo de poderes com reconci-
liacéo ao nivel do poder Moderador. Assim, a Constitui¢cdo de 1824 estipulava se-
paracéo de poderes e sistemajudicial unitério. Mas estainterpretacdo aparentemente
ndo era tdo clara durante o Segundo Reinado. A controvérsia sobre o direito do
Executivo de exercer ajustica administrativa era sobrepujada somente pela contro-
vérsiasobre anatureza do poder M oderador, e 0s argumentos afavor ou contra de-
pendiam dainterpretacéo dadaa Constitui¢cdo. Por exemplo, um editorial num jornal
de S&o Paulo mantinha que na Constituicdo “nédo haviaum simples artigo dando ao
Executivo tal prerrogativa,” enquanto que outro periddico mantinha que a prerro-
gativafoi criadapelaConstituicao” (A Provincia de Sdo Paulo, Mar. 5, 1875; Diario
de Sio Paulo, Mar. 3, 1875).

Assim, uma interpretacdo era baseada no sistemajudicial unitério criado pela
Constituicdo que considerava o exercicio da justica administrativa pel o Executivo
inconstitucional, enquanto que a outra, era baseada no sistema de separacéo de
poderes da mesma Constituic&o que criou poderes independentes entre si, 0 que
ndo impedia o exercicio da justica administrativa (Souza 1960: 32-33; Lyra 1979:
173)2. Consequentemente, 0 ponto de contencéo ndo era o estabel ecimento dejustica

2A Revista do Instituto Histérico e Geogréafico Brasileiro, 1914, oferece um suméario destas duas
interpretacdes.
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administrativa, massim o fato de quefoi posta sob ajurisdic&o do poder Executivo
endo do Judicial. Parte desta contencéo estava ligada aideologia politica dos dois
partidos, o Liberal criticando e o Conservador endossando, parte ligada ao espirito
da época de desconfiangado sistemajudicial e dejuizes em geral desde os diasda
Revolucéo Francesa, e ainfluéncia do modelo administrativo francés que em 1840
incluiaum Consel ho de Estado com fungdes consultivas e judiciarias que coexistia
com o governo de gabinete (Garner 2002).

Entre os problemas essenciais do periodo em que Pedro || subiu ao trono estavam
osderestaurar alei e aordem e de organizar a estrutura administrativa, politica, e
judicial do Brasil, e para este fim, além do poder de plangjar e supervisionar, era
necessario também o poder judicial parajulgar disputas resultantes do processo ad-
ministrativo. Para os Conservadores, aimplementagdo e consolidac&o de decisdes
do poder Executivo requeria que este poder, e ndo o Judicial, tivesse a autoridade
final em assuntos sob a sua jurisdicéo. Do contrério, haveria o risco do Judiciario
interferir nos atos do Executivo. Este ponto eracrucial, e podiaser resolvido somente
com ainstitucionalizacdo dajusticaadministrativa sob aégide do Executivo. O Vis-
conde de Uruguai, o mais enérgico promotor e 0 maior tedrico da sua aplicacdo no
Brasil, emprestou aspalavrasdojuristafrancés, Laferriere, paradefinir justicaadmi-
nistrativa como a “ ciéncia das a¢des e da competéncia do poder Executivo, das
administragOes gerais e locais, e dos Conselhos Administrativos, em suas rel agdes
com os interésses ou direitos dos administrados, ou com o interésse geral do
Estado” (Souza 1960: 19).

Deacordo com Uruguai, 0 Executivo possuiaduas éreas distintas de autoridade:
uma eraa constitucional, aquela de autoridade politica e governamental comparti-
Ihada com o Legislativo que aplicava as | eis diretamente e emitia regulamentos e
medidas gerais. Esta era a autoridade que colocava o interesse da sociedade acima
dointeresseindividual, enfim, aautoridade que governava e que eraexercida pel os
ministros e o chefe do poder Executivo. A segundaeraaautoridade administrativa,
subordinadaao poder politico e pertencente ao Executivo. Estaautoridade eraexer-
cida, ou diretamente pelos ministros e chefe do executivo, ou indiretamente pelos
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seus agentes através do |mpério “ dando ao servigo publico um carater em harmonia
com avisdo do Executivo.” Deacordo com Uruguai, autoridade administrativaestava
sempre subordinadaaautoridade politica, ou, em suas palavras, “ 0 poder politico &
acabeca; aadministragdo é o brago” (Souza 1960: 28).

Pertinente & autoridade administrativa, todavia, existiam duas éareas distintas:
uma era a de administracéo graciosa, a prerrogativa constitucional do Executivo
de conceder favores e concessdes has esferas sob a sua jurisdicdo e competéncia.
Exemplos destaautoridade eram as concessdes de privil égios e asel e¢do de propostas
paraaconstrucdo de obras publicas de acordo com aautoridade del egada pel o poder
L egidlativo. Desde que estas concessoes eram de privilégio do Executivo, elas ndo
interferiam ou violavam os direitos adquiridos de outros. O Unico dano aoutras partes
interessadas era 0 de ndo terem sido contempladas com a concessdo. Por exempl o,
se vérias propostas eram submetidas para a construgdo de um projeto do governo,
0 Executivo tinha o poder discricionario de selecionar a proposta que mais benefi-
ciasse 0 governo. O concessionario entdo tinha o direito de construir a obra, um
direito que n&o podia ser revogado a ndo ser em caso de circunstancias especiais.
Das propostas néo selecionadas, os interessados se nada tinham ganho, tampouco
nadatinham perdido ando ser o interesse proprio. Inerente neste poder discricionario
estava aquele do Executivo de reconsiderar as suas proprias agcdes. Nos casos do
administrativo gracioso o apelo era feito através de representacdo das partes que
julgavam seusinteressesferidos por atos do governo, em cujos casos 0 governo tinha
0 poder discricionario de remediar a situagao se julgasse que uma injustica tinha
sido cometida ou que fosse no interesse publico. Mas 0 governo ndo eracbrigado a
tomar nenhuma medida (Souza 1960: 57-58).

A outraéreapertinente aautoridade administrativaeraado chamado administra-
tivo contencioso, quetinhao poder de resolver disputas contenciosas. Paraque esta
autoridade fosseinvocada eranecessario que um apelo judicial desse entradacontra
umaacdo do Executivo quetivesse ocasi onado aperdadeum direito adquirido. Ainda
deacordo com Uruguai, umavez que o Executivo concedesse um privilégio ou con-
cessdo, esta se tornava propriedade do recipiente. Qual quer violagéo ou revocacao
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dos termos da concessao eraumavviolaggo de um direito adquirido e davadireito a
um apelojudicia. Por exemplo, se o Executivo concedesse um privilégio numaérea
naqual umaconcessdo jahouvesse sido feita, o primeiro contemplado tinhao direito
deentrar com um apel 0. Consequentemente, o contencioso administrativo se ocupava
do especifico, ou do individuo, ndo do que erageral, ou da sociedade. E, enquanto
gue ao conceder privilégios e concessdes de natureza graciosa 0 Executivo tinhaa
prerrogativa de reconsiderar e corrigir suas acées, 0 mesmo nao ocorriano caso do
contencioso, pois o que era contestado eraum direito adquirido que obrigavao go-
verno areconsiderar uma de suas proprias agdes quando apelos eram submetidos
ao Conselho de Estado. O governo ndo podia nem recusar a agir, nem tinha o poder
discriciondrio de corrigir suas proprias agdes. Ao invés, 0 governo ou tinha que seguir
jurisprudénciaestabel ecida, ou estabel ecer novos precedentes, caso em que estavaampli-
ando o corpo dejurisprudénciatal como uma corte dejustica, poisumavez que o caso
fosse decidido “ficava liquidado e afirmado o direito da parte’ pois de acordo com
Uruguai, “ 0 administrativo contencioso participamuito do judicia” (Souza 1960: 59).

A aplicagdo da doutrina de distincgo e separacdo de poderes constitucionais
aplicadaa Constitui¢ao de 1824 contribuiu paracriar um Executivo poderoso (Souza
1960: 32-35). O Executivo tornou-se um poder independente no sentido que con-
trolava (exceto aaprovacdo deleispelo poder L egislativo) todos os estégios do pro-
cesso governamental sob asuajurisdicdo, daelaboracéo delegislacéo, suaaplicacdo
e supervisdo, e aresolugdo de conflito. Atos administrativos, e consequentemente
medidas governamentais, eram asseguradas continuidade, com todas as fases come-
cando e terminando dentro da jurisdicdo deste poder. O Executivo tornou-se entéo
0 juiz de seus proéprios atos. Na estrutura governamental que foi desenvolvida em
1842 e nas décadas seguintes, a prerrogativa do exercicio dajustica administrativa
foi de importancia impar.

Areas que Comumente Apelavam para a Segéio do Império

Osrecursos submetidos a Secdo do | mpério of erecem exemplos dasvarias areas
sob ajurisdicdo do Ministério do Império edo Ministério daAgricultura, Comércio,
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e Obras Publicas que freqlientemente entravam com recursos. Duas das mais im-
portantes areas sob ajurisdicdo do Ministério do Império eram as Presidéncias das
Provincias e da Camara Municipal da Cidade do Rio de Janeiro, as quais geravam
em grande nimero problemasintrincadissimos que apdsterem navegado pel as admi-
nistracbes municipais e provinciais finalmente apelavam paraa Se¢éo do Império.
Em 1877, por exemplo, a Camara Municipal da Cidade do Rio de Janeiro apelou
contracontrato assinado pelo Ministro daAgriculturae doisengenheiros paraabrir
ruas no centro dacidade com o argumento de que seus direitos tinham sido violados
desde que alei queregulavaos poderes das municipalidades colocava sob suajuris-
dic&o tudo que se referisse a plang) amento’.

Decisdes de outros altos funcionérios do governo também eram comumente ape-
ladas. Os governos municipais, por exemplo, freqiientemente apelavam contra deci-
sbesde presidentes provinciais. Em 1879, aAssembléiaMunicipa da Cidade de Séo
Paulo se reuniu para“ deliberar sobre o apelo para 0 Conselho de Estado de deciséo
do Presidente Provincia” (Atasda Camara Municipal de SGo Paulo, Secéo Ordinéria,
Set. 4, 1879, val. 65, p. 112) que aceitou um apelo de dois empreiteiros cujo pedido
tinhasido rejeitado pelaAssembléia | ndividuostambém entravam com recurso contra
atos de presidentes provinciais, como Afonso Celso de Assis Figueredo, que apelou
aprovacdo do Presidente de Minas Gerais de uma decisdo do Tesouro Provincial
negando Figueredo copia de um documento publico (AN, C.555, P4, D.51).

A &eadeinstrucdo eraumadas quetambém estavasob ajurisdi¢do do Ministério
do Império e apelavadiretamente paraa Secéo do | mpério. As Faculdades de M edi-
cinado Rio de Janeiro e Bahia, aAcademia lmperial de Medicina, as Faculdades
de Ciéncias Sociais e Juridicas de Sdo Paulo e Pernambuco, o Colégio Pedro I,
escolas publicas primérias e secundérias e aAulade Comeércio freqlientemente ape-
lavam em casos de litigio entre membros da facul dade e administracéo, e entre estu-
danteseadministracdo. O professor Felipe daMotadeAzevedo, por exemplo, apelou

3 Futuras referéncias de fontes primarias da Segdo do Império obedecerdo o formato AN, C.PD.
(Arquivo Nacional, Conselho de Estado, Segao do Império, Caixa 602, Pacote 2, Documento 24).
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asuspensado de seu sal&rio enquanto delicenca (AN, C.558, P.1, D.16) eo Reverendo
Gregoério Lipparoni, professor de Italiano no Colégio Pedro |1, apel ou adecisdo que
declarou vaga a sua cadeira (AN, C.562, P.2, D.16). Sob o ponto de vistajuridico,
estes casos ja haviam sido julgados pela administracéo das Escolas e os apelantes
recorriam em Ultimainstancia paraacorte superior. Emborahouvesse nacidade do
Rio de Janeiro a Inspetoria Geral da Instrucéo Priméria e Secundéria da Corte, na
ausénciade umaautoridade administrativaintermediariaentre aadministracéo das
escolas e 0 governo, como um Conselho Académico, a Secéo do Império assumiu
esta funcdo bem como a de corte de apel agéo.

Salde PUblicaeraoutraareasob ajurisdicéo do Ministério do Império que tam-
bém apelavaem Ultimainstancia paraa Secéo do |mpério. Esta &rea estava melhor
organi zadado que ade I nstrug&o, pois contavacom aJunta Central de Salide Publica,
alnspecdo Publica, eo Ingtituto Vacinico. A Juntatinhaautoridade paraimpor penas,
suspensodes, ou encarceramento por infragdes cometidas contra as suas regras, mas
suas decisdes podiam ser apel adas para a Se¢do do Império. Em 1886 F. Sauven &
Cia. apelou decisao da Divisdo de Inspecdo de Saude contra a venda de itens
estragadosem sualoja(AN, C.561, P.1, D 4) e Jodo de Deus da CunhaPinto apelou
adecisdo da Divisdo de fechar a Clinica Santa Teresa (AN, C.561, P1, D.5).

Uma outra area que apelava diretamente para a Secéo do Império em assuntos
administrativos eraadalgreja. O Decreto 1911, de 28 de Marco de 1857, regulou
as regras de apelos a Coroa em matérias eclesiésticas, e com a reorganizagéo dos
Ministério em 1861, Assuntos Eclesiasticos até entdo sob o Ministério da Justica,
passaram ajurisdi¢do do Ministério do Império. NasuaDivisao Eclesiasticao Mi-
nistério supervisionava a concessao, mudanga, ou remogao de beneficios eclesiés-
ticos, decidia conflitos de jurisdicéo e apelos a Coroa, avaliava sangdo Imperial a
enciclicaspapai's, e opinavaem todos 0s assuntos rel ativos a seminari os, monastérios,
irmandades, e aqueles relativos a outras religides. O Padre Francisco Gongalves
Barbosa, por exemplo, apelou da decisdo de autoridades eclesiésticas negando
nomeagdo paraaposi ¢ao de Conego da Catedral de S&o Paulo (AN, C.562, P1, D.11),
alrmandade de Sao Miguel e Almas apel ou da proibicéo de praticar religido imposta
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peloVigariodo Rio deJaneiro (AN, C.535, P.3, D.47). Outros gpel os eram em assuntos
demaior importancia, como o de JoagquimAnténio de FariaLima, queem 1871 apelou
dadecisao do Bispo de Olindaque recusou enterramento em campo santo ao General
José Ignacio de Abreu Lima por ser este agnostico (AN, C.551, P4, D 66).

Apelos em assuntos eclesiasticos estavam na mesma categoria dos apelos em
instrucdo desde que ndo haviaum 6rgao intermediario entre as autoridades eclesias-
ticas e a alta administracdo do governo pararegular ou disciplinar esta area como
havianaareade salide. No caso dalgreja, 0 governo ndo somente estavadiretamente
envolvido nos assuntos administrativos dal greja, mastinhaque decidir em assuntos
de muito maior importanciado que agueles dadreade salide ou instrugdo. A Divisao
Eclesiastica col ocava autoridades eclesi asticas sob ajurisdicdo do governo em todos
0s assuntos referentes a administragdo secular dalgreja, os quais incluiam apelos.
Considerando esta estruturaadministrativa, atese de que durante o Império justica
administrativa contenciosa erabaseadano “ principio de separacéo entre autoridades
civiseeclesidsticas,” aqual erasemelhante a separacéo que existiaentre as autori-
dades administrativas ejudiciérias, ndo encontraamparo nas opinides da Secéo do
Império (Aragdo 1955: 48). A separacdo entre o Executivo eo Judiciério erabaseada
no principio constitucional de divisao de poderes constitucionais. A Igreja, ndo era
um dos poderes constitucionais, e consequentemente, ndo estava a0 mesmo nivel
dos outros poderes. Em assuntos de administrag&o secul ar, longe de separagdo entre
as autoridades civis e eclesiasticas, 0 que em fato existiaeraa subordinagéo destas
aautoridade civil. Basta mencionar que o famaoso caso dos Bispos seiniciou como
um assunto de admini strac&o secular, bem antes de se tornar um assunto de Estado.

A Secdo do Império eratambém a corte de apelacdo nas areas sob a jurisdi¢ao
do Ministério daAgriculturaas quais geravam o maior nimero de apel os de socie-
dades anbnimas, companhias comerciais, contratos, concessoes, construcdo de estra-
dasdeferro eoutrasobras publicas, enfim, umaareavastissimadelitigacdo constante
gue envolviaassuntos domésticos e estrangeiros. Por exemplo, em 1875 aDom Pedro
| Railway apel ou dadecisio do Ministro daAgriculturaque negou aconcessdo dejuros
garantidospelogoverno (AN, C. 600, P1, D.2). Individuostambém entravam com apel os.
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Manoel José da Costa Lima Viana apelou da decisdo do Ministro daAgricultura que
negou prorrogar autorizacdo para importar trabalhadores Asiéticos (AN, C.604, P3,
D.41). Otdpico do exercicio dejusticaadministrativa, somente na Se¢do do Império, é
vasto, poistodas as areas sob ajurisdicao dos Ministérios do Império e daAgricultura
estavam incluidas. Por volta da década de 1870, a jurisprudéncia comercia ja estava
bem desenvolvidaem parte devido ao surto de progresso com a construcéo de estradas
deferro e incorporacdo de sociedades andnimas (Garner 1987).

0 Processo de Recurso

Um aspecto importante na funcdo das Secbes do Conselho de Estado como
orgaos de Ultimainstancia de apel agdo contenciosa era a de estabel ecer as areas de
jurisdicdo eexercicio dajusticaadministrativa. Parajusticaadministrativacriar raizes
e estabel ecer precedentes as areas de jurisdi¢do do Executivo tinham que ser clara-
mente delineadas, num processo que se desenvolveu por vérias décadas e eraparte
do poder discricionario dos consel heiros de Estado. Na Secéo do Império, todo apelo
era preliminarmente examinado pel os advogados do Conselho de Estado ou pelos
funcionérios ministeriais paradeterminar se 0 apel o estavano caso de ser atendido
eparaeliminar pedidos de recurso sem mérito ou basesjuridicas (Garner 1994: 26-
43). Algumas das razfes para negar o apelo servem para elucidar areas do conten-
cioso administrativo. Dos que propriamente pertenciam a &rea de justica adminis-
trativa eram eliminados os que pertenciam a area de administracdo graciosa desde
gue a concessao de privilégios erauma prerrogativa graciosa do poder Executivo o
qual tinha autoridade administrativa pararetificar seu préoprio ato caso fosse do in-
teresse publico e ndo envolvesse direitos adquiridos. Esta distingdo entre interesse
e direito adquirido ndo era claramente entendida por muitos apelantes. O apelo de
Anténio José da SilvaTravassos contradecisdo do Ministro de Agriculturaque negou
privilégio paraanavegacdo dosrios Possonga e Japaratubafoi recusado pela Segao
do Império porque “ 0 assunto de (concessao) privilégios ndo pertencia ao conten-
Ci0SO mas sim ao gracioso,” e que se causava dano aosinteresses de Travassos, nao
violava nenhum de seus direitos (AN, C. 591, P. 1, D. 15).
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Em seguida eram eliminados apel os que pertenciam a&reado poder Judiciario
e aqueles em areas que eram, ou da jurisdicao dos governos provinciais ou muni-
cipais, ou gque pertenciam a éreas que davam ao governo provincial a decisdo em
ltimaestancia, ou eram dajurisdicdo de outros ministérios. O apelo de Manoel de
Vasconcel os e Francisco Ferreira Borges contra decisdo do Presidente de Sergipe
ordenando quefosse pagaao Tesouro umamulta, foi recusado pela Segdo do Império
por ser “ matériade interesse puramente provincial... sobreaqual o governo Imperial
néo tinhajurisdicéo pararesolver” (AN, C.556, P.2, D.28). Apelosem casosdejus-
ticacivil ou crimina também eram recusados baseados na separagdo entre o Judi-
ciario e o Executivo. Um apel o relacionado aindenizac&o de terreno desapropriado
paraa construcdo da Pernambuco Railway foi recusado pela Se¢do do Império por
ser um caso de lei civil que deveria ser decidido pelo Judiciario (AN, C.602, P.1,
D.4). A Secdo tdo pouco aceitavaapel osde casos delitigio entreindividuos, ou entre
individuos e a administracdo de companhias comerciais, 0S quais eram sempre
negados porque o “Poder Executivo é incompetente para conhecer tais questées’
(AN, C.596, P3, D.59).

Finalmente, eram eliminados os apel os que davam entradaforado prazo de dez
dias prescrito por lei. Por exemplo, o0 Marqués de Olindarecusou o apelo de Jacob
Humbird contraato do Ministro deAgriculturaque negou pagamento de juros numa
guantia devida & ele pelo governo porque “estava além do limite de prazo de dez
diasendo podiaser considerado” (AN, C.591, P2., D.38). Em apel osiniciados nas
provincias dois fatores eram considerados: o das distancias, e o de ndo haver con-
tencioso administrativo provincial . Aindaassim as disposi ¢des do Regulamento 124
eram observadas e 0 apel o erainterposto parao PresidentedaProvincia, o qua reme-
tia o pedido acompanhado de todos os documentos necessérios para a respectiva
Secretariade Estado. Naprética, entretanto, havia certas realidades que ndo podiam
ser olvidadas. A formalidade do prazo era obedecida o tanto quanto possivel, mas
devido as disténcias ndo erafator suficiente pararejei¢ao se 0 apel o envolvesse as-
sunto de altaimportancia politica para o Estado, em cujo caso os conselheiros de
Estado tinham o poder discricionario de aceitar o apel 0. Estacombinacdo defatores
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levou o Visconde de Bom Retiro aaceitar o apelo dalrmandade do Santissimo Sa-
cramento, de Recife, aos 28 de Maio de 1873 emboraadatade impetracdo estivesse
dez dias além do prazo. Ao aceitar o apel o Bom Retiro considerou asituacao politica,
reconheceu que 0 apel 0 dal rmandade erade sumaimportanciaparaser recusado, erde-
VOU uma das regras essenciais para aceitacdo de apelos, a do prazo de dez dias (AN,
C.551, P4, D.68). Edte ato de triagem preliminar eliminava ndo somente 0s casos ndo
contenciososmasainda, como asseverou 0 Marquésde Sao Vicente, tinhao fim de* impe-
dir que homens obscuros agitem pretensdesinjustas’ (Bueno 1857: 28-31).

Dos apel os que eram propriamentelitigiosos, umaoutradistingdo eranecessaria,
ade agdes administrativas do Executivo no exercicio de suasfungdes constitucionais.
Em muitos casos, ndo eraféacil distinguir entre os poderes administrativos e consti-
tucionais do Executivo, causando muitos apel 0s que questionavam o que aparente-
mente eram decisbes administrativas mas que em realidade eram decisdes
constitucionais que davam ao Executivo o poder de puro mando. Nestes casos, 0
Unico meio deremediar asituacéo era através de peticdes, um processo foradadrea
litigiosa. O apelo de Henrique Leal e Francisco Arthur Bowen, representantes da
Reed Bowen Cia, Londres, contestou decisdo do Executivo que em 1882 declarou
gue a Estrada de Ferro de Recife a Limoeiro e extensdo a Nazareth, até entdo uma
estrada provincial de Pernambuco, passava a ser estrada de interesse nacional em
consequiéncia de sua conexdo com a Conde d’ Eu Railway na Provinciada Paraiba.
Os reclamantes em realidade tinham direitos adquiridos no contrato que tinham com
0 governo de Pernambuco para construir o trecho de Nazareth a Timbauba, mas o
governo gerd ao declarar aestradadeinteresse naciona, contratou com aBrazil Great
Western Railway Cia. paraaconstrucéo do trecho. Ao negar o apelo, os conselheiros
decidiram que “ o0 governo agiu dentro da plenitude de seus direitos quando decidiu
em assunto de interesse geral, do qual € o juiz supremo” (AN, C.606, P2, D.28).

As razdes pelas quais 0s conselheiros rejeitavam apelos eram vérias, mas em
cada caso havia sempre o procedimento de separar e diferenciar entre areas de ju-
risdi¢do dos poderes em questdo, entre o Executivo e o Judiciério, entre o governo
centra eprovincia, entrejurisdicdo administrativa, civil, e criminal, eentreadminis-
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tracdo graciosa e contenciosa. Cadarejeicdo ou aceitagcdo eraum precedente paraa
jurisprudéncia administrativa. Em uma opinido emitida em 1881, os conselheiros
da Secdo do Império enunciaram este processo com clarezaabsoluta: em referéncia
acompanhiascomerciais, disseram eles, a Secéo tem “ procurado discriminar asraias
dajurisdicdo administrativa...de modo aconcorrer por suaparte parague se mantenha
sempre ilesa a 6rbita da acdo do Poder Judiciario” (AN, C.605, P1, D.7).

Estafase eraimportantissimaparaaimplantacéo dajusticaadministrativa, pois
disciplinavao prazo paraaceitagdo de recursos, firmavaaareadejurisdicdo de admi-
nistracdo contenciosae adiferenciavadagraciosa, e, ao definir aareadejurisdicao
do contencioso implicitamente definia a &rea do poder Judiciario. Estatriagem se
faziaaindamais necesséria pel o fato de que amedida gue o Conselho de Estado se
institucionalizou como tribunal de apelacéo de justica administrativa, o publico
adquiriu o hébito de apelar ao Conselho de Estado ao invés do Judiciério, mesmo
em casos que estavam sob a jurisdicdo deste Ultimo poder. Os comentérios do
Marqués de S&o Vicenteindicam aprioridade deste escrutinio: “ Nenhum déles (advo-
gados) deve apresentar como contenci0sos negici os que ndo tenham esse carécter,
nem recorrer ao Consel ho sobre assuntos que sejam da competéncia de outra auto-
ridade” (Bueno 1857: 290).

As Fases do Processo

Noinicio do processo, a parte apel ante dava entrada na respectiva Diretoriado
Ministério do Império ou da Agricultura com a peticdo de recurso acompanhada
dos documentos substanciando o pedido, o qual era examinado por um dos advo-
gados do Conselho para determinar a validade da peticéo, e anoticia do apelo era
publicada por trés dias consecutivos no jornal de grande circulacdo, geralmente o
Diério Oficia (Regulamento 124, Arts. 33, 39).

Umavez aceito o apel o, 0 advogado assinava o pedido derecurso. Nafaseinicial
do recurso o advogado era ainda permitido assinar “quaisquer alegacfes ou arra-
zoados que tiverem que ser apresentados ao Conselho e as suas Secdes’ bem como
assistir ao depoimento e mais atos do Art. 35, pelo qual as Secbes podiam requerer
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das partesavaliages, interrogacdo de testemunhas, depoi mentos das partes, ou qual-
guer outra medida julgada necesséria para julgar o recurso. Uma destas medidas
erao preparo da“ Razdo do Recurso”. A “Raz&o” eraum dos documentos enviados
a0 consel heiro da Secéo do Império designado relator parao julgamento do recurso .

O preparo deste documento ndo esta claramente enunciado entre asfun¢des do advo-
gado do Conselho, mas pode ser aceito como umainterpretacdo doArt. 37 do Regula
mento 124, o qual permite ao advogado assinar as “ peti¢des e quaisquer al egacbes
ou arrazoados que tiverem de ser apresentados ao Conselho e as suas Se¢fes’. Um
exemplo deste tipo de documento esta transcrito na opinido emitida pela Segdo do
Império sobre o recurso interposto por Feliciano Joaquim de Bormam relativo ao
prejuizo que disse ter sofrido como concessionario da Estrada de Ferro de Porto
Alegre a Uruguayana, na Provinciado Rio Grande do Sul.

Nesta opini&o, os conselheiros da Se¢éo do Império, Visconde de Jaguary
(relator), Visconde do Bom Retiro, e José Pedro Dias de Carval ho transcrevem, entre
outros documentos anexos ao processo, a“ Razéo do Recurso” preparadapel o advo-
gado do Consel ho de Estado Joaquim Saldanha Marinho em 2 de Outubro de 1877.
Este documento € importante porque revela como as “razdes’ eram articuladas.

O documento identificaem ordem de precedente: nome do recorrente, cidade e
provinciaderesidéncia. Ato recorrido: indeferimento pelo Ministro deAgricultura,
Comeércio, e Obras Publicas de peticéo que pediaindenizagéo do valor das perdas
e danos de trabal hos de exploracéo para a construcdo da ferrovia de acordo com o
convencionado por contrato autorizado por lel provincial. Exposi¢do dadefesa: Sal-
danhaMarinho argumentaque o ato do Ministro destruiu direito adquirido, dai cau-
sando dano e eshulho ao recorrente, expde osfatos “ taes e quaes se passaram” man-
tendo que atos do Governo Provincia referentesaviagdo publica, incluindo estradas
de ferro dentro de provincias, e de competéncia das autoridades provinciais, ndo
podiam ser invalidados pelo Governo Imperial. Cita os termos do contrato entre

4 O relator era selecionado pelo Ministro dentre os trés membros da Segdo do Império.
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Bormam e o governo provincial, termos que aseu ver foram ignorados pelo Governo
Geral quando autorizou estudos para uma linha férrea entre Porto Alegre e
Uruguayana, aqual invadiaazonade privilégio de Bormam. Tal ato, que prejudicou
0 esforco do recorrente de organi zar acompanhiaparaconstrucéo daestradadeferro,
rendeu os estudos preliminares para a construcao da estradainuteis, causando pre-
juizo consideravel ao recorrente, que entdo apresentou reclamacdo ao Governo Geral,
0 qual declarou que tomarianadevidaconsideracdo areclamacéo. Tendo o tracado
escolhido pelo Governo Geral infringido nos direitos adquiridos pelo recorrente, 0
Governo Geral mandou avaliar 0s prejuizos causados ao recorrente, mas a comissao
encarregada da avaliacéo nunca concedeu audiénciaa Borman para decidir aapre-
ciacdo do valor daindenizacéo. SaldanhaMarinho argumentaem favor dejustaava
liac8o e contra 0 ato do Ministro daAgricultura que indeferiu a peticdo quando ja
havia o precedente de semelhante e razodvel compensagdo concedida a outro re-
corrente de outra estrada de ferro (AN, C.602, P.1, D.11).

Qudo importante era a “Raz&o do Recurso” preparada pelo advogado do
Conselho de Estado para a decisdo do conselheiro relator? Na prética, a“Razéo do
Recurso” era apenas um dos muitos documentos que formavam os processos de
recurso a serem avaliados pel os consel heiros. Nos seus pareceres estes eram asses-
sorados em todas as areas por um grande nimero de opinides emitidas por autori-
dades e especiaistas. Ministros e presidentes de provincia eram chamados a pres-
tarem esclarecimentos, o Procurador Geral da Coroa emitia pareceres, bem como
qual quer outraautoridade necesséria. Um exempl o é o recurso interposto por Miguel
Cal6geras que requereu pareceres da Diretoria das Obras Publicas da Provinciado
Rio de Janeiro, seguido da informagéo prestada pelo Chefe Interino da Diretoria
das Obras Publicas do Ministério da Agricultura, seguido pelo parecer do Chefe
efetivo daditaDiretoria(AN, C. 604, P. 1, D. 16). Namaioriados casos, 0s proprios
funcionérios dos Ministério do Império ou daAgriculturaapresentavam longos resu-
mMos dos casos, citavam precedentes, e opinavam se o0s pedidos de recurso estavam
no caso de serem aceitos ou indeferidos, muitas vezes contrariando a opinido do
advogado do Conselho. No recurso de Bormam os fundamentos da decis&o do Mi-
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nistro que estava sendo recorridatinham sido apresentados num parecer de Buarque
deMacedo, funcionario daDiretoriadas Obras PUblicasdo Ministério daAgricultura
gue opinou por indeferimento, enquanto que Saldanha Marinho, categoricamente
pediu deferimento do recurso. Este recurso contribui para uma visdo mais precisa
da fungdo ao mostrar o funcionario do Ministério da Agricultura expondo o caso
do Governo, o advogado do Consel ho de Estado advogando o caso do recorrente, e
demonstrando que a decisdo final quanto a validade do recurso ndo era decidida
nestafase inicial pelo advogado. Passada esta fase o processo de apelagdo seguia
um curso determinado. Esta* Raz&o do Recurso” preparada pel o advogado do Con-
selho ndo deve ser confundida com as razBes de recurso que eram preparadas pelos
advogados dos apelantes, as quais geralmente eram elaboradas e até imprimidas
em tipografias e apresentadas ao Consel ho com todos os documentos do apel o, como
as Razbes de Recurso da Estrada de Ferro do Cahy (AN, C.606, P.2, D.26).

O recurso interposto por Ana Joaguina do Pinho Souto em 1875 serve para
ilustrar este curso. O recurso foi interposto contra ato do Ministro da Agricultura
queratificou decisao do Presidente da Provinciado Rio de Janeiro autorizando me-
Ihoramentos na estrada que cruzava a propriedade de Ana Joagquina. Em 10 de Fe-
vereiro de 1875, SaldanhaMarinho como advogado do Consel ho de Estado deu en-
trada no Ministério daAgriculturacom a peticéo inicia de recurso pedindo que o
caso fosse examinado e que a apel ante fosse informada de seus direitos. O recurso
foi enviado a Segdo do Império eem 2 deAbril o Visconde do Bom Retiro foi designa-
do relator. Em 5 de Abril ele requisitou do Ministério daAgriculturatodainformacdo
pertinente ao caso, bem como aexposi ¢ao do advogado do Conselho demonstrando as
razbesparao recurso, eans 13 do mesmo mésambasas partes, AnaJoaguinaeo Ministro
daAgricultura, foram permitidas examinar os documentos (AN, C.600, P1, D.12-A).
Aposterem sido preenchidastodas asformalidades, e em posse detodaadocumentacéo
do processo edas exposi ¢Besde ambas as partes, 0 conselheiro rel ator emitiasuadeci SSo.

Na década de 1880, um apelo tipico dos que eram constantemente submetidos
a Secdo do Império foi o da Southern Brazilian Rio Grande do Sul Railway. Em 8
de Julho de 1886 o Chefe da Divisao de Obras Publicasdo Ministério daAgricultura

177



178

Lydia Magalhdes Nunes Garner / Revista de Histéria 147 (2002), 159-188

recebeu 0 apel o daEstrada de Ferro com todos os documentos pertinentes. A noticia
do apelofoi publicadatrésdias consecutivosno Diario Oficial, 10, 11, e 12 de Julho.
Em 12 de Julho, o representante da Estrada de Ferro compareceu perante a Divisdo
de Obras Publicas e deu depoimento mostrando causa para o apelo, declarando que a
Estrada de Ferro estava apelando de decisdo do Ministro que declarou sem efeito a
concessao para a construcdo da estrada de Ferro de Bagé a Cacequi. Em 25 de Julho
o apelo foi enviado ao conselheiro relator, o Visconde de Sinimbu, que determinou
em 30 de Julho que as partes fossem dadas vista dos documentos. A sua decisdo foi
anunciada em 1 de Agosto no Diario Oficia. Em 2 de Agosto, o representante da
Estradade Ferro recebeu do Ministério os documentos paraexame e os devolveu aos
12 de Agosto, apresentado 0 argumento em suporte do apelo. Em 21 de Agosto todos
os documentosforam enviados ao Visconde de Sinimbu paraadecisdo final . A Segéo
do Império anunciou a decisdo em 1 de Setembro de 1886 (AN, C.608, P.3, D.12).

Desvio de Poder

A ingtitucionalizagdo dajustica administrativano Brasil em 1842 também ilu-
minavarios aspectos do sistemade governo e seu funcionamento durante o Segundo
Reinado. Um se refere a posi¢éo do Conselho de Estado em relacéo ao Gabinete.
Oficialmente, os conselheiros de Estado nas Secfes eram subordinados aos minis-
tros, a quem aconselhavam em decisdes administrativas, preparo de legislacéo, e
outros assuntos. Mas ao exercerem afuncao de corte de apelacdo de justica admi-
nistrativa, os consel heiros estavam acima dos ministros, pois em muitos dos casos
elesjulgavam as decisbes destes e podiam anular ato do ministro. A opini&o emitida
pela Secdo do Império no recurso de Carlos Jacob Schilling contra o Ministro da
Agricultura na expiracdo do prazo para a construcdo da Estrada de Ferro do Cahy
foi critica da decisdo do Ministro, a qual foi considerada “sumamente severa,” e
vérias decisdes similares anularam atos ministeriais (AN, C.606, P.2, D.26).

Um outro aspecto € que, estafuncdo de corte de apelagdo dejusticaadministra-
tiva das Secdes do Consel ho de Estado permitia um supervisionamento dos minis-
tros no que se refere ao abuso de poder, no caso de uma autoridade administrativa
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tomar uma decisdo “ou praticar um ato excedente das atribui¢des marcadas pela
Lei” (Souza 1960: 68). Este conceito, elaborado pelo Conselho de Estado francés
em 1864, jaestava contido no Regulamento 124 ao permitir apel os parao Conselho
de Estado de decisdes de ministros e presidentes provinciais, e eventualmente, a
medidaqueajusticaadministrativafoi sendo institucionalizada, serviu também para
supervisionar outros altos funcionario daadministracdo, como osdaJuntade Salde,
etc. Estafuncdo de agir em casos de abuso de poder era usada com cuidado, mas
quando usada, eraextremamente efetiva. A decisdo da Se¢do do |mpério num recurso
daCompanhiaFerro-Carril Vilalzabel deumamultaimpostapelo Ministro daAgri-
cultura, concluiu com arecomendacao de que amultafosse anulada e que o decreto
do Ministrofosse“ considerado sem efeito” (AN, C.607, PR3, D.17). O caso de arhi-
tramento da Leopoldina Railway é um exemplo ainda mais poderoso parailustrar
este poder. Quando o Ministro daAgriculturatomou a si resolver a disputa agindo
como arbitro e como Ministro, e a decisdo foi apelada para a Secdo do Império, a
decisdo foi fulminante, embora elaborada numa linguagem delicada e cortés. O
Ministro, decidiram os conselheiros, “atento ao juizo claro e refletido de que é
dotado” ndo podia absolutamente ter pretendido agir como érbitro desde que o
contrato estipulavaque no caso defaltade acordo entre os &rbitros, as disputas eram
resolvidas pela Secdo do Império do Conselho de Estado. Consequentemente, as
acOes do Ministro ndo eram mais do que “simples decisdes ministeriais, e como
tal, podiam ser explicadas, alteradas, substituidas, ou repelidas a qualquer
momento...” (AN, C.604, P.1, D.6). Asdecisoes das SecBes do Conselho de Estado
em assuntos de justica administrativaeram finais. Teoricamente havia apelo parao
Imperador, mas nos casos de justica administrativa Pedro Il nuncainterferia, e as
decisdes da Secdo do Império tinham o efeito de lei umavez assinadas pelo chefe
do poder Executivo.

Expansdo

A expansdo da justica administrativa e contenciosa se fez através de varios
modos, pois o Regulamento 124 foi apenas o inicio. O modo desta expansdo estava
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ligado a0 sistema administrativo que comegou a ser implementado em 1842, e as
funcBes do Conselho de Estado. Umadas formas desta expansao era constitucional,
gue dava ao Executivo aprerrogativade emitir os regulamentos paraleis aprovadas
pelo Legiglativo. A outra, se prendia as fung¢bes do Conselho de Estado, que além
de preparar erevisar os projetosde lei apresentados ao L egidlativo, também prepa-
rava ou revisava projetos de regulamento umavez que alei tivesse sido aprovada.
E era nos regulamentos, e ndo na lei, que ficava especificado a forma de apelo e
0rgdo de apel agdo em assuntos contenciosos em primeirae Ultimainstancia, quando
entdo eram nomeadas as Se¢des do Conselho de Estado como 6rgéos de apelagao
de Ultima instancia, ou, como o Unico 6rgéo de apelacdo. Por exemplo, o projeto
paraacriacdo daDivisdo Central de Salde Publicapreparado pelalmperial Acade-
miade Medicina, foi enviado a Secdo do Império pararevisdo em Outubro de 1849,
tornou-se lei em 1850, e foi dado regulamento em 1851. A forma de apelagdo das
decisBes da Divisdo estava contida no artigo 29 do regulamento, ndo naletradalei
(AN, Conselho de Estado, Secéo do Império, Cadice 50, vol. 2, Out. 22, 1849).
Assim, cada vez que 0 Executivo preparava ou revisava um regulamento, mais se
institucionalizava a justi ga administrativa contenciosa.

Similarmente, em contratos assinados entre 0 governo e particulares, e nos es-
tatutos das companhias comerciais sob ajurisdicdo dos Ministério do Império eda
Agriculturaquetinham que ser submetidos ao governo pararevisdo, cldusulaseram
inseridas nomeando a Se¢do do Império a corte de apelagdo em qualquer disputa
entre o governo e as companhias. Quando o Bardo de Maua recebeu permissao para
transferir suas companhias no Brasil parainteresses britanicos em 1862, a Se¢céo
do Império deu opinido favoravel mas com acondicao de que ficasse bem entendido
gue no contrato para a Rio de Janeiro Gas Company, “o Conselho de Estado é a
segunda e Ultimainstancia para apel os entre o governo e individuos por um lado, e
companhias por outro” e, além do mais, “que as palavras = Conselho de Estado =
gueren dizer a Secdo do Conselho de Estado” (AN, C.588, P3, D.61).

Umadascriticasde Tavares Bastos ainstitucionalizacdo dajusticaadministrativa
no Brasil era de que o0 Regulamento 124 era vago (Bastos Carta |l: 14). Todavia,
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deve ser levado em consideracdo que em 1842, quando ajustica administrativafoi
institucionalizada, ndo era possivel ja estabelecer em detalhe todas as formas de
apelo, simplesmente porque o corpo de jurisprudéncia ainda estava por ser desen-
volvido e a administracdo ndo estava ainda suficientemente organizada. Nos Mi-
nistériosdo Império edaAgricultura, jurisprudénciaadministrativafoi estabelecida
e desenvolvida ao longo com o desenvolvimento da administragdo, num processo
gue era o produto de experiéncia, ndo deteoria. Assim, quanto maior o nimero das
areas organizadas, maisjusticaadministrativaseinstitucionalizava, e mais as Secoes
do Conselho se tornavam cortes de apelacdo em dltimainstancia. Nao havialimite
aestaexpansdo. O Executivo estava estrategi camente situado paraestafungado, pois
controlavao processo de confeccdo de projetosdeleisdesdeafaseinicial, controlava
aconfecgdo dos regulamentos, e ultimamente, aresolugdo de conflitos. Esta conti-
nuidade deu a necesséria estabilidade administrativa requerida para estabel ecer o
corpo de precedentes. Em 1875, este fato foi mencionado numa opini&o da Secéo
do Império, que relembrou a necessidade de reinforcar regulamentos “afim defor-
mar um corpo dejurisprudéncia’ (AN, C.599, P.3, D.83). Eraum processo no qual
nem o Legislativo e nem o Judiciério estavam envolvidos.

Conclusdo

A andlise da ingtitucionalizagdo da justica administrativa no Brasil durante o
Reinado de Pedro |1 serve para elucidar varias &reas da historia nacional. Uma, é
como adreadajusticaadministrativafoi estabelecidae expandidae o modo de sua
introducéo, quefoi através de um Regulamento provisorio endo naletradal ei que
reinstituiu 0 Consel ho de Estado, dando aentender amuitos estudiosos que ajustica
administrativanuncarea mente teve exercicio no Brasil. A outraéque aandlise das
fontes da Secdo do Império oferece prova contundente de que tal ndo era o caso.
N&o somente o Consel ho de Estado nas suas Se¢Oes teve atribuicdesjurisdicionais,
como também a jurisdi¢éo administrativa teve organizacdo metodica e regular. O
formato no Conselho de Estado, todavia, eradiferente daquele do poder Judicial, e
mai s proximo daquele do Conseil d’ Etat francés. O volume de opinides das Segbes
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do Conselho de Estado é imenso, e as éreas muitissimas, tanto as pertinentes ao
administrativo gracioso e ao contencioso como aquelas relacionadas com outras
areas, elevaradécadas paraque ahistéria e asfungdes dainstituicdo menos conhe-
cida na histéria nacional sejam devidamente dadas a luz

Ainda de grande relevancia é determinar ainfluéncia herdada do Conselho de
Estado nas instituicdes modernas. EmboraaLei 234 desse ao Conselho de Estado
somente uma fungdo consultiva, a funcdo judicial criada no Regulamento 123 foi
exercida de 1842-1889, e a jurisprudéncia administrativa criada pela Se¢&o do
Império passou aser reconhecidacomo lel. Com a passagem dos anos, aacumulagdo
de decisdes comecou a formar o corpo de precedentes e estes eram citados como
qualquer outras decistes judiciais. Os apelantes citavam estes precedentes no
histérico de seus apel os tanto quanto os consel heiros ao emitirem suas decisdes. O
apelo de Benjamim Salvado e Cia. contra ato do Presidente de S&o Paulo em 1880,
foi baseado em cinco decisdes da Se¢do do Império, a primeira datada de 1843
(AESP, T-1, Vindos, Avisos do Ministério do Império, Ordem 7713, Caixa9, Livro
34,Ano0 1880, 9 deFev.). O Legidativo eventual mente também reconheceu afuncéo
do Conselho de Estado como corte de apelagdo em matérias contenciosas. A longa
disputa entre a Camara Municipal de S&o Paulo e a Companhia Ingleza para a
aberturadaRuaHelvétiafoi dadapor findagquando um dos membros daquelaCémara
declarou que a Companhia Ingleza “tinha perdido todos os apelos para 0 governo
provincial, o governo central, e o Conselho de Estado” (Atas da CamaraMunicipal
da Cidade de S&o Paulo, Secdo Extraordinaria, vol. 70, 24 de Abril, 1884: 91-93).

O Judiciério eventualmente também reconheceu adistin¢do entre os seus poderes
e os daadministragdo através do reconhecimento do Consel ho de Estado como corte
dejusticaadministrativa. Este poder consistentemente decidia que ndo tinhajuris-
dic&o sobre companhias comerciais, associaces ou investidores quando o apelo
envolvesse assunto especifico de contratos. Em 1887, a Corte de Apelacéo do Rio
de Janeiro reconhecia o sistema duo de justica ao decidir num apelo contraa Cia.
Carris Urbanos que “o Judiciério ndo tinha jurisdi¢éo para decidir em matéria de
direitos cujafonte é puramente administrativa’ (O Direito, Apelacéo Civil n. 5918,
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vol. 44, Set./Dez. 1887: 550). Apesar dainstitucionalizagdo da justica administra-
tiva, estafoi aceitacom entusiasmo por muitos, e com reservas por outros queliam
na Constitui¢do um sistema unitario de justica, umaambival éncia que permaneceu
até o fim da monarquia e que era perfeitamente ilustrada narevista O Direito. Nas
décadas de 1870 e 1880 arevistapublicavadoutrinas dejusticaadministrativas, casos
de contencioso administrativo provincial, nas secBes de Legislacdo e Conselho de
Estado publicava as resolucdes de consultas das Secdes do Conselho de Estado, e
opinides sobre o valor de um parecer do Conselho de Estado perante a lei
internacional (O Direito, vol. 7, Maio/Agosto 1875: 259-288; vol. 10, Maio/Agosto
1876: 892-901; vol. 12, Jan/Abril 1877: 828-880; vol. 18, Jan/Abril 1879: 15-24).
A andlise do exercicio da justica administrativa pelas Se¢bes do Conselho de
Estado € também relevante para o periodo republicano, poisintroduz a questao de
como o Judiciério manejou aheranga do corpo dejurisprudénciaadministrativale-
gadapelo Império, desde que aeliminacdo de todos os precedentes estabel ecidos €
uma tese que ndo poder ser aceita. Dai a importancia da tese de Manuel Pedro
Vilaboim, quem primeiro levantou a questdo em 1892, se perante a Constituicdo de
1891 o contencioso administrativo havia sido abolido ou continuava a existir
(Vilaboim 1892). E como no caso da Constituicdo de 1824, para alguns dependia
dainterpretacdo dada aquela Carta (Masagao 1927). A préticadajusticaadminis-
trativa € historicamente t&o arraigada, que é bem possivel que o contencioso admi-
nistrativo continue de umaforma que ndo é claramente reconhecida como tal. José
Cretella Junior, no seu Tratado de Direito Administrativo aventa a suspeita:

Cabeindagar, nestaaltura, se ndo restou amenor dividaquanto aabolicao total,
para sempre, do contencioso administrativo, no Brasil. Nao existe setor algum
da administragéo que ndo profiradecisdes juridicionais? ... Nao serd o Tribunal
de Contasum 6rgao judiciario? Qual o valor de suas decisdes? Quem julga con-
tas exerce fungdes judicantes? (Cretella Junior 1969: 102)

Finalmente, um conhecimento mais profundo da instituicdo do Conselho de
Estado do Segundo Reinado e do Contencioso Administrativo contribui paracolocar
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anossa histéria nacional no ambito mais abrangente da histéria L atino-Americana
e dasAméricas. A heranca cultural ielbérica de governos conciliares e ainfluéncia
do modelo francés do Conseil d’ Etat influenciaram ndo somente o Brasil, como
também o M éxico, aGuatemala, aBolivia e outros paises que tiveram seus Conse-
Ihos de Estado e exerceram justicaadministrativa. O Conselho de Estado brasileiro
do Segundo Reinado provavelmente foi 0 mais bem organizado e eficaz, mas no
momento um estudo comparado deste com outros Conselhos dos Estados Latino
Americanosndo é viavel dadaaausénciade estudos, indicacdo defontes, e até mes-
mo mencao nas histdrias destes pai ses .

Apéndice

O Conselho de Estado de Pedro 11

Pedro Il

—— Conselho Presidente do
Pleno Cons. Ministros
Impéno Agricultura  Justica Relagbes Ext. Finangas Guerra Marinha
) I 1 1 1 I I
! | ] I I | |
Segdo do Seg¢lo de Justiga e Seglo de Se¢lo de Marinha
Império Relagdes Exteriores Finangas e Guerma
] ) 1 ]
I 1 | 1
5| ke i 5 | ]

Fonte: LydiaM. Garner, “In Pursuit of Order: A Study in Brazilian Centralization, The
Section of Empire of the Council of State 1842-1889." Tese de Doutoramento, The Johns
Hopkins University, 1987.

5 A obra de Teodosio Lares, Lecciones de Derecho Administrativo, publicada em 1851 serve como
introducdo ao estudo do direito administrativo no México.
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Ministério do Império em 1862

Presidénciadas Provincias, Hospital do Lazareto de Jururuba, Tribunal daJunta
de Comércio, Arquivo Publico do Império, Hospital Maritimo de Santa Isabel,
Escolas Publicas de Primeiras Letras, Museu Nacional, Instituto Vacinico do Im-
pério, Aula de Comércio da Corte, Hospital dos Lazaros, Comissdo das Obras PU-
blicas a bem da Sanidade, Academia Imperial de Belas Artes, Faculdades de
Medicina, Montepio Geral de Economia dos Servidores do Estado, Biblioteca
Nacional e Publica da Corte, Academia lmperial de Medicina, Diretoriado Senso
Geral do Império, Imperial Colégio de Pedro |1, Academiade Ciéncias Juridicase
Sociais de Sdo Paulo e Pernambuco, Comissao de Engenharia, Instituto Histérico e
Geogréfico Brasileiro, JuntaCentral daHigiene Publica, Inspetoria Geral dos Teatros
Subvencionados, Reparticdo de Estatistica do Império, etc...

A Divisdo Eclesiastica; A apresentacdo, permutae remogado dos beneficiosecle-
sidsticos, dispensas e atos respectivos; Os conflitos de Jurisdicdo e 0s recursos a
Coroa, em matéria eclesiastica; O beneplacido imperia e licencas prévias para as
gragas espirituais que se impetram da Santa Sé e seus del egados; Os negdcios com
aSanta Sé e seus del egados; Os negdci os rel ativos aos semindrios, conventos, Capela
Imperial, ordensterceiras, irmandades e confrarias; Os negdcios rel ativos aos outros
cultos acatdlicos; O Montepio Geral dos Servidores do Estado.

Ministério da Agricultura, Comércio e Obras Publicas (Criado em 1860)

Negdcios relativos ao comércio, Desenvolvimento da indudstria e ensino
profissional, Estabel ecimentos industriais e agricolas, Melhoramentos de racas de
animais e escolas veterinarias, Colecéo e exposi¢ao de produtos industriais e agri-
colas, aquisi¢ao de Plantas e sementes, Jardim Botani co e Passeio Publico, Sociedade
Auxiliadorada Industria Nacional, Institutos agricolas, Mineracdo (excetuados os
terrenos diamantinos), A utorizacdo paraincorporagéo e de estatutos de companhias
comerciais, Concessdo de patentes, e de prémios, Todos 0s negdcios concernentes
aquestdo deterras, Colonizacao (exectuadas as coldnias militares), Catequese dos
indios e missdes indigenas, Obras publicas na Corte e nas provincias feitas pelo
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Estado, Estradas de Ferro e de Rodagem, Navegacéo Fluvial e os paquetes, Correios
terrestres e maritimos, lluminacdo publica da Corte, Servicos de extin¢do de
incéndios e companhias de bombeiros. Em 1862 as seguintes Repartices foram
transferidas do Ministério do Império para o daAgricultura

DiretoriaCentral e dosNegdciosdaAgricultura, Comércio elndustria; Diretoria
das Obras Publicas e Navegacdo; Diretoriadas Terras Publicas e Col onizag&o; Dire-
toria Geral dos Correios; Administracdo do Correio Geral da Corte e da provincia
do Rio de Janeiro; Inspetoria Geral das Obras Publicas;, Administragdo dos Telé-
grafos Aéreos da Corte; Telegrafo Elétrico; Companhia Brasileira dos Paguetes a
Vapor; Sociedade AuxiliadoradalndustriaNacional; Imperial Instituto Fluminense
deAgricultura; Jardim Botanico; Passeio Publico; Companhiade Estrada de Ferro
D. Pedro11; Corpo de Bombeiros; AgenciaOficial de Colonizac&o; Montepio Geral
dos Servidores do Estado.

Fonte: Max Fleiuss, Hitoria Admi nistrativa do Brasil 2nd. ed. (S&o Paulo: Com-
panhia Editora Melhoramentos, 1922), pp. 192-206; 236-239.
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