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INTRODUCAO
1. Move-nos neste estudo responder a seguinte pergunta: em que consistiram as rupturas e as
continuidades na formagéo do estado nacional brasileiro, tomando por evidéncia a forma como se
constituiu a partir de sua definicdo constitucional em 1824 e o seu desempenho institucional nas
primeiras décadas de existéncia ?

2. A pergunta ja foi formulada a partir de diferentes angulos: o das formas de governo, em geral
partindo-se do suposto que a alternativa monarquica mitigou a ruptura; o da histéria econémica,
acentuando-se a continua¢do da dependéncia externa que caracterizou a economia colonial; o da
histéria social, concluindo-se, de modo semelhante a anterior, que a independéncia politica ndo
alterou as estruturas sociais precedentes.

3. Pretendemos responde-la enfocando a questdo sob o angulo da histéria das instituicdes e,
consequentemente, da problemética do poder e de sua legitimacéo.

4. Desse modo, trés abordagens complementares serdo propostas, a da evolugdo politica do
estado, a do universo ideolégico que buscou legitima-la e a da estrutura do estado.

I.- DESCONTINUIDADE POLITICA — A EMANCIPACAO

5. A condigdo colonial sofreu uma clara modificagdo com a ascensdo ao poder do marqués de
Pombal. O “empirismo administrativo” anterior, embora soubesse ser centralizador e eficiente em
diferentes circunstancias, como no fato novo que representou, em matéria de governo, o desafio
das regibes mineradoras, ndo assumiu contornos tao racionalizadores e objetivos como os da
época pombalina." Com os burocratas desta geracdo e seus sucessores imediatos aconteceu no
Brasil, como na vizinha América hispanica, pela primeira vez, uma efetiva, geral e sistematica
politica centralizadora do estado.?

6. Formados pelo racionalismo ilustrado, orientados por secretarios de estado conscientes de seu
papel, instruidos por determinagbes bastante precisas e devendo em alguns casos deixar
informagbes circunstanciadas para 0s sucessores, 0S vice reis e governadores de capitania
muitas vezes deixaram os “homens bons” das vilas e cidades saudosos dos tempos em que o
poder real era uma entidade mais ou menos longinqua, que pouco interferia em suas vidas. Além
disso, eram acompanhados por um séquito de magistrados, contadores, militares e outros
detentores de oficios publicos que ocupavam instituicdes e cargos recém criados ou pré-
existentes, mas com atribuicdes ampliadas, que aumentavam os tentaculos desse estado num
grau até entdo desconhecido.?

" Presidente do Instituto Historico e Geogréfico Brasileiro.
1 Arno Wehling, Administracdo portuguesa no Brasil, 1777-1808, Brasilia, Funcep, 1986, p. 15 ss.

2 3. castellano et allii, La pluma, la mitra y la espada, estudios de historia institucional en la edad moderna, Madri,
M. Pons, 2000, p. 20 ss.

3 Arno Wehling e Maria José Wehling, O funcionério colonial, in Mary Del Priore (org.), Revisdo do Paraiso, Rio de
Janeiro, Campus, 2000, p. 150.
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7. Agora, ao contrario, a prioridade era neutralizar o poder daqueles aos quais os documentos
oficiais chamavam de “régulos” ou “magnatas” e que nos dois séculos anteriores tanto haviam
feito para afirmar sua autonomia em relagdo aos reindis, fossem comerciantes ou funcionarios.

8. Se a nova forca do estado acrescentarmos as dificuldades econdmicas conjunturais, como a
crise da economia mineradora e as solugdes insatisfatérias que acarretou — a reconversao
econbmica ou a diaspora — e 0S novos tempos que a independéncia norte-americana e a
Revolucdo Francesa anunciavam, teremos delineado o quadro que precedeu a transferéncia de
D. Joéo para o Brasil.

9. Os sintomas, na coldnia, foram abundantes. A poetisa Barbara Heliodora dizia que, tratando-se
do rei, o melhor era “calar e obedecer”. Poucos anos depois o cronista e professor régio Luis dos
Santos Vilhena lastimava a condicdo de “viver em colbnias”. A insatisfagdo de parte da elite
mineira patenteou-se na Conjuracdo de Tiradentes; em 1794 intelectuais foram processados no
Rio de Janeiro por supostas atitudes sediciosas, em 1798 deu-se a Conjuragcdo Baiana e em
1801 a dos Suassuna.

10. Poder-se-ia dizer que ocorria no Brasil, em ponto menor, 0 mesmo que na América espanhola,
desde que a politica de Carlos Il resolvera reforgar o controle de Madri, hispanizando a
administracdo publica colonial, retirando os criollos dos cargos — inclusive os de ministros das
poderosas audiéncias — que por quase dois séculos haviam monopolizado.*

11. Nas duas ultimas décadas do século XVIII, ja tendo saido Pombal de cena, a politica de
afirmacao burocréatica do estado continuou essencialmente a mesma. Mas 0s tempos eram
outros e assim como Aranda, Campomanes e Godoi, ha Espanha, falavam em reestruturar as
relagBes com as colbnias, inclusive dividindo-as pelos infantes da Casa Real, D. Rodrigo de
Sousa Coutinho propunha, entre outros planos de reorganizagdo da maquina publica, um entéo
audacioso projeto de “federacao” imperial que igualasse o status politico do Brasil e de Portugal.’

12. Os acontecimentos que culminaram com a transferéncia da Corte portuguesa para o Rio de
Janeiro trouxeram por sua propria légica o encaminhamento das novas solugdes: a abertura
comercial do Brasil, atendendo simultaneamente as elites locais e ao comércio inglés e a
instalacdo dos organismos centrais do estado lusitano na col6nia, transplantados, no dizer irbnico
de Hipdlito José da Costa, “pelo almanaque de Lisboa”.

13. Corolario dessa situac@o e passo decisivo para o encaminhamento institucional da organizacao
politica portuguesa foi a criagdo da monarquia dual, em 1815. O Reino Unido foi originalmente
proposta do ministro Silvestre Pinheiro Ferreira, que estudara o assunto a pedido de D. Jo&o, no
ano anterior, justificando-a do seguinte modo:

Em tempos ordinarios, Senhor, bastam providéncias ordinarias; mas nas extraordinarias,
e sobremaneira criticas circunstancias, em que se acha Portugal, a Europa, o mundo
inteiro, sdo precisas grandes e extraordinarias providéncias, para assegurar a integridade
da mona}srquia, sustentar a dignidade do trono e manter o sossego e a felicidade dos
povos...”

* Arno Wehling e Maria José Wehling, A justica ibero-americana colonial: aspectos comparados das Audiéncias e
Tribunais da Relacdo, Revista Ciéncias Humanas, UGF, 1996, p. 90 ss. Mark A. Burckholder e Dewitt S. Chandler,
From impotence to authority. The Spanish crown and the american audiences, 1687-1808, Columbia, UMP, 1977, p.
148. Ali Enriquez Lopes. Las reformas de carlos Il en las audiencias americanas. Boletin de la Academia Naconal de
la Historia, Caracas, n. 66, 1983, p. 335. Arno Wehling, A Bahia no contexto da administragéo ilustrada, 1750-1808,
in Anais do IV Congresso de Historia da Bahia, Salvador, 2001, p. 249 ss.

® Keneth Maxwell, Chocolate, piratas e outros malandros. Rio de Janeiro, Paz e Terra, 1999, p. 157. Marcos
Carneiro de Mendonca, O intendente Camara, Sao Paulo, CEN, 1998, p. 277.

® Silvestre Pinheiro Ferreira, Memdrias Politicas, Revista do Instituto Histérico e Geogréfico Brasileiro, t. 47, vol. |, p. 1 ss.
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14. A monarquia dual procurou consolidar uma nova situacdo politica e tinha, no Brasil, um nimero
razoavel de adeptos na elite socio-econdmica de grandes proprietarios agricolas e pecuaristas,
detentores de um vasto capital aplicado em escravos. A solugédo isolava, por um lado,
republicanos que poderiam seguir 0 modelo dos Estados Unidos ou mesmo o dos jacobinos
franceses; a estes faltava, entretanto, um elemento social importante: uma classe média urbana
desvinculada da dependéncia a mao de obra escrava. Por outro lado, isolava os neo-
colonialistas, concentrados no alto comércio portugués, interessados no retorno ao statu quo.’
Mesmo a Revolugdo Pernambucana de 1817, que teve fortes tragos republicanos, tinha como
denominador comum mais a antiga reacao nativista local ao comércio portugués, do que uma
clara definicdo por um novo modelo politico que separasse todo o Brasil do dominio portugués.

15. A crise politica de 1821-1822, que culminou com a emancipacéo politica do pais em setembro de
1822, representou uma ruptura entre os dois paises e assinalou o fracasso da solugéo politica do
Reino Unido.

16. O que a historiografia brasileira tem demonstrado é a fidelidade ndo apenas do principe regente
D. Pedro, mas da cupula politica “moderada” que o cercava, ao modelo politico da monarquia
dual. A evolugdo da conjuntura politica ao longo desses dois anos evidencia que foi a acdo das
liderangas politicas nas Cortes portuguesas, inclusive neutralizando a atuagéo de D. Jodo VI, que
colocou o Brasil diante do impasse da recolonizacéo ou independéncia.

17. O espectro politico-ideoldgico brasileiro neste momento mostrava a existéncia de trés grupos de
opinido: a maioria “moderada” defensora das instituicBes vigentes, isto é, da monarquia dual;
setores minoritarios republicanos e separatistas; e neo-colonialistas.

18. Entre os primeiros, eram importantes figuras José Bonifacio de Andrada e Silva, Joaquim
Gongalves Ledo, Januario da Cunha Barbosa e José da Silva Lisboa, futuro visconde de Cairu,
0s quais, a despeito de diferengas individuais, representavam bem a concepg¢do de um pais que
deveria permanecer unido, sob um regime constitucional e preferentemente monarquico,
garantidor da estabilidade social e da propriedade. Identificavam-se com os proprietérios rurais
das diferentes regides do pais, aqueles que Oliveira Viana considerou a aristocracia proprietaria
responsavel pela estabilidade politica e garantidora da integridade territorial do pais.®

19. Ndo havia, como seria de esperar, inteira coincidéncia de opinides neste grupo. Se todos
consideravam a grande propriedade quase como co-natural ao pais, José Bonifacio tinha uma
opinido critica sobre a escraviddo que certamente ndo agradava aos latifundiarios dela
dependentes.’ Adeptos do liberalismo econdmico, curvaram-se as pressdes inglesas menos por
crerem cegamente em Adam Smith do que pela constatagdo pragmatica do poderio britanico.
Mesmo ol\éisconde de Cairu, principal introdutor dessas doutrinas, ndo era um anti-protecionista a
outrance.

" Ao Wehling, A monarquia dual luso-brasilera — crise colonial, inspiragéo hispanica e criagdo do Reino Unido,
in Anais do seminario Internacional D. Jodo VI — Um Rei Aclamado na América, Rio de Janeiro, Museu Histérico
Nacional, 2000, p. 338 ss.

8 Inaugurando uma tradi¢do historiografica que chegou ao presente. F. J. de Oliveira Viana, Evolugédo do povo
brasileiro, Rio de Janeiro, J. Olimpio, 1956, p. 50 ss.

® José Bonifacio de Andrade e Silva, Representacao a Assembléia geral Constituinte e Legislativa do Império do
brasil sobre a escravatura, in Obras Cientificas, Politicas e Sociais de José Bonifacio de Andrade e Silva, Santos, ed.
Edgard de Cerqueira Falcéo, 1965, vol. II, p. 11 ss.

10 José da Silva Lisboa, Estudos do Bem Comum & Economia Politica, Rio de Janeiro, Inpes, 1975, p. 177.
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20. Esse grupo possuia, contudo, um referencial negativo, isto €, era-lhes bem claro o que néo
conviria ao pais: a guerra civil, como comegava a ocorrer na Ameérica hispanica; a fragmentacéo
politica, como se dera no vice reino do Prata, permanente espelho politico; a ditadura
republicana, como acontecera com a Convencdo jacobina; a rebelifo dos escravos, como
sucedera no Haiti.

21. A monarquia constitucional, conforme concebida a época da Restauragdo, parecia-lhe a solugdo
ideal para isolar jacobinos revolucionarios, de um lado, e adeptos da recolonizacdo, por outro.
Ainda mais que fora reinterpretada de modo mais conservador pelo governo de Luis XVIII,
declarando-se a constituicdo francesa outorgada pelo rei e ndo votada pelo parlamento. Passara,
ademais, pela influéncia de Benjamin Constant, cuja proposta de um “poder moderador” logo se
tornaria realidade institucional no Brasil, Unico pais a adota-la.

22. A opinido republicana, separatista ou ndo, encontrava pequeno respaldo nas estruturas de poder,
fincadas no campo.™* Cipriano Barata, veterano da conjuracdo baiana de 1798, era dos poucos
préceres conhecidos. Seus adeptos encontravam-se majoritariamente nas cidades, pertencendo
aos setores intermediarios da populagdo, ainda sem densidade demografica para constituirem
uma classe média. Em geral simpéaticos mais a democracia do que ao liberalismo,
descompromissados da escraviddo pelo exercicio de atividades urbanas e terciarias, os
republicanos estavam longe de empolgar aqueles grupos rurais que efetivamente controlavam o
poder. Mesmo no momento, logo posterior a independéncia, em que mais proximos estiveram de
faze-lo, no nordeste, & época da Confederacdo do Equador, ndo foi apenas a forca do poder
central do Imperador Pedro | que os derrotou, mas o apoio a este de vastos setores da
propriedade rural nordestina.

23. Faltava a esse grupo, ademais, um projeto de estado e de nacao, afora os principios mais gerais
dessa forma de governo.

24. No outro extremo do espectro encontravam-se o0s “recolonizadores”, quase sempre portugueses
natos, concentrados em setores do servico plblico e do comércio.** A estes Gltimos um retorno
ao regime fechado anterior a 1808, no qual constituiam-se em comisséarios dos comerciantes da
metrépole,”® parecia a solucdo ideal. De todo minoritarios no processo decisério brasileiro,
receberam entretanto inesperado alento com a posicéo adotada pelas Cortes portuguesas.

25. Existe pouca margem a ddvidas quanto ao papel das Cortes na inviabilizacéo politica do Reino
Unido e na consequente emancipagdo do Brasil. A marginalizagdo imposta aos representantes
brasileiros, o discurso abertamente anti-brasileiro das principais liderancas e a hostilidade a
férmula da monarquia dual tem sido interpretada como o desinteresse de uma assembléia
burguesa por qualquer solugdo que fosse diferente do restabelecimento do exclusivismo
comercial metropolitano.™*

26. A pressao pelo retorno de D. Pedro, assim, foi entendida a época, no Rio de Janeiro e nas

principais cidades brasileiras, como o primeiro passo para a anulacdo da regéncia e, em seguida,
para a do préprio estatuto de equiparacao.

oA questdo aparece na obra panfletaria de Frei Caneca. Frei Joaquim do Amoroso Divino e Caneca, Obras
politica e literarias, Recife, UFPE, 1972, passim.

2 Maria de Lourdes Viana Lira, A utopia do poderoso império, Rio de Janeiro, Sete Letras, 1994, p. 191 ss.

Ba expressao “comissarios”, significando representantes comerciais sem capacidade empreendedora, foi utilizada
pejorativamente pelo vice-rei Marqués do Lavradio, ao perceber que muitos de seus projetos de fomento econdmico
esbarravam na falta de autonomia dos detentores locais do capital mercantil. Margés do Lavradio, Relatério, in Visconde
de Carnaxide, O brasil na administragdo pombalina, Sdo Paulo. CEN, 1940, p. 350.

4 Manuel de Oliveira Lima, O movimento da independéncia, S&o Paulo, Edusp, 1989, p. 168 ss.
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27. Realizada a ruptura politica no segundo semestre de 1822 — desde agosto, com os manifestos de
Gongalves Ledo e José Bonifacio, o processo ja demonstrava-se irreversivel — retornava o
magno problema da estruturacéo politica do novo pais, adiado com a solugao da monarquia dual.

28. A historiografia classica brasileira equacionou bem a questdo na conjuntura da independéncia,
encarando-a sob o prisma preferencial das relagdes centralizagdo-descentralizagdo. Capistrano
de Abreu, referindo-se ao final do periodo colonial, concebia o Brasil como um agregado de
“cinco grupos etnograficos, ligados pela comunidade ativa da lingua e passiva da religido”,
disseminados em diferentes areas geograficas com escassas rela¢des entre si. Um arquipélago,
mais que um continente.’ Oliveira Lima chamou a atencdo para a gravidade da situacdo em
Minas Gerais, Bahia e Pernambuco no momento da independéncia.16 Oliveira Viana, na geragéo
seguinte, definiria a tarefa daqueles a que chamou “estadistas do Império” como inversa a politica
até entdo seguida pelos portugueses, que administravam a colbénia a partir das diferentes
capitanias. O objetivo agora consistiria em garantir a integridade do pais, acentuando a
centralizac&o e combatendo os elementos dispersivos.*’

29. O tema continuou sendo tratado pela historiografia, procurando a maioria dos autores identificar o
substrato social desta reacdo centralizadora, identificavel na acdo politica do Regresso, base do
partido conservador do Segundo Reinado. Oliveira Viana ja chamara a atencéo para a forca da
“aristocracia mineiro-fluminense-paulista” neste processo e o tema seria depois desenvolvido por
Paulo Mercadante, ao estudar o que denominou a “consciéncia conservadora no Brasil” e José
Murilo de Carvalho, enfocando a “construcdo da ordem” a partir de uma andlise das elites.™®

30. Outra dimenséo do problema foi abordado com o desenvolvimento das pesquisas no campo da
construgdo simbdlica do estado e da nagdo. Alguns trabalhos, inclusive nossos, procuraram
destacar o papel da historiografia nesta consciente elaboracdo de uma consciéncia nacional
profundamente associada com o estado. A fundagdo, em 1838, do Arquivo Nacional e
principalmente do Instituto Histérico e Geografico Brasileiro foi emblematica dessa preocupacéo
com o desenho de uma identidade nacional que, por aquele momento, como a definiu Karl von
Martius em 1843, significava a adocdo de um projeto politico unitdrio e ndo federalista,
monarquico constitucional e ndo republicano ou absolutista e que concebia a formacéo étnica do
pais como um caudal mestico, mas com predominancia “branco-européia”’, notadamente
portuguesa. A Histéria Geral do Brasil de Francisco Adolfo de Varnhagen, publicada em 1854,
realizou no plano concreto de uma obra historiografica, este projeto.*

31. De um ponto de vista institucional, a evolugdo do problema centralizagdo-descentralizagdo nos
anos constitutivos do estado brasileiro pode ser balizado pela Constituicdo de 1824, pelo Ato
Adicional de 1834 e pela Lei Interpretativa de 1840, que caracterizam respectivamente as
conjunturas do Primeiro Reinado, do periodo regencial e do Segundo Reinado.?

32. Sob este angulo, deu-se um processo pendular. O unitarismo constitucional, com a nomeacéo
pelo Imperador dos presidentes de provincias e a escassa autonomia destas, foi compensado

15 Capistrano de Abreu, Capitulos de histéria colonial, Rio de Janeiro, Briguiet, p. 300.
8 Manuel de Oliveira Lima, op. cit., p. 184.
. J. de Oliveira Lima, op. cit., p. 193 ss.

8 £ J. de Oliveira Viana, op. cit., p. 258. Paulo Mercadante, A consciéncia conservadora no Brasil, Rio de Janeiro,
Saga, 1965, passim José Murilo de Carvalho, A construgdo da ordem. Brasilia, UNB, 1980, p. 180.

9 Karl F. P. von Martius, Como se deve escrever a Histéria do Brasil, revista do Instituto Histérico e Geografico
Brasileiro, 6: 381-403. Arno Wehling, A invencéo da historia — estudos sobre o historicismo, Rio de
Janeiro, UGF, 1999, p. 102 ss.; idem, Estado, histéria, meméria. Varnhagen e a construgdo da identidade nacional,
Rio de Janbeiro, Nova Fronteira, 1999, p. 50 ss.

20 jo80 Camilo de Oliveira Toirres, A democracia coroada, Petropolis, Vozes, 1963, passim.
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pelas concessfes federalistas do Ato Adicional. Promulgado nos agitados anos iniciais do
periodo regencial, a que Joaquim Nabuco denominou acertadamente “experiéncia republicana”,**
este instrumento politico criou as assembléias provinciais, num espirito claramente neutralizador
dos excessos centralizadores da Constituicdo. A Lei de Interpretacdo do Ato Adicional, em 1840,
por sua vez, elaborada num clima de reacdo conservadora e centralizadora, podou o que foi
considerado como exageradamente federalista, restando um modelo, vigente por quase meio
século, de relativo equilibrio, com um estado unitario matizado de influéncias federais nos planos

politico e administrativo.

33. Outros aspectos de natureza politico-institucional foram definidos nas primeiras décadas pés-
independéncia, em meio a sérias dificuldades conjunturais, avultando entre estas a da prépria
manutenc¢do da integridade territorial do pais.

34. A forma de governo mondrquico-constitucional era vista, ao menos pela maioria dos setores
conservadores identificados com a propriedade rural, como a opc¢do alternativa ao
republicanismo, frequentemente associada com a integridade nacional e a estabilidade politica,
sobretudo pelo contraste que se estabelecia com as guerras civis na América espanhola. Essa
percepcao foi importante para a consolidacéo do regime em fins do periodo regencial.

35. Por outro lado, o sistema de governo era declaradamente monarquico-constitucional, o que
significava admitir um papel relevante ao parlamento e ao judiciario. No primeiro caso, entretanto,
a constituicdo ndo definira um regime parlamentarista orientado por regras definidas. O gabinete
de ministros era da confianga do Imperador, detentor dos poderes executivo e moderador. A
confusdo entre chefia de governo e do estado na mesma pessoa e a débil situacdo de um
gabinete sem maioria parlamentar foi uma das razdes para os conflitos que culminaram com a
abdicacéo do primeiro Imperador.

36. O modelo de governo somente aperfeicoou-se, um tanto empiricamente, quando em janeiro de
1843 foi designado para organizar um gabinete o senador Honorio Hermeto Carneiro Ledo,
distinguindo-se na pratica a figura do Imperador da escolha dos ministros. Esse encaminhamento
foi consolidado legalmente em 1847, quando criou-se a figura do presidente do conselho de
ministros;?> embora continuasse a se discutir o “imperialismo” ou excesso de poder pessoal do
Imperador, ficaram distintas as chefias do estado e do governo, impedindo o desgaste do titular
do moderador pelo quotidiano da politica.

37. A representagdo politica foi definida pela legislacdo eleitoral, a partir das premissas
constitucionais e dos vetores que pautavam uma sociedade como a brasileira de entéo,
caracterizada pela forca da propriedade rural, a presenca de forte contingente escravo, a
existéncia de uma extensa populacéo livre pobre, de origem portuguesa, indigena ou mestica
,pela escassa urbanizacéo e por altissimos padrdes de analfabetismo, mesmo pelos parametros
da época. Assim, o sufragio censitario, preconizado na constituicao e reproduzido dos modelos
eleitorais entdo vigentes no liberalismo europeu, fazia-se em dois circulos, com os eleitores
paroquiais elegendo “grandes eleitores”, que por sua vez escolhiam os deputados e senadores. A
representacdo politica era, como na Europa da primeira metade do século XIX, restrita; discute-
se na historiografia brasileira se esta restricdo envolvia a prépria anulagdo do conceito
representativo, ou se, mesmo limitada, ela significava um efetivo canal de representacdo da
sociedade nas estruturas de poder.?*

21 Joaquim Nabuco, Um estadista do Império, S&o Paulo, IPE, 1949, vol. I, p. 25.
22 ||mar Rohloff de Mattos, O tempo saquarema, Rio de Janeiro, Access, 1994, p. 121 ss.
28 A, Tavares de Lira, Instituicdes politicas do Império, Brasilia, Senado, 1979, p. 175.

2% Vicente Barreto e Antonio Paim, Evolugdo do pensamento politico brasileiro, Sdo Paulo, Edusp, 1989, p. 99.
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38. Parece claro que, de uma perspectiva politico-institucional, a descontinuidade conduziu a um
novo modelo politico, equidistante das op¢8es recolonizadora e jacobina e que mostrou-se capaz
de evitar, para o Brasil, o processo de balcanizacao a que foi submetida a América espanhola.

I.- O UNIVERSO IDEOLOGICO: AS IDEIAS POLITICAS NA TRANSICAO DOS REGIMES

39. Num livro classico, O idealismo na constituicdo brasileira, Oliveira Viana criticou o que lhe parecia
ser a excessiva importacdo de modelos politico-ideolégicos europeus e norte-americanos para o
Brasil, tanto na constituicdo imperial, como na constituicdo republicana de 1891. As férmulas
abstratas do contratualismo de Hobbes, Locke ou Rousseau, introduzidas num contexto social e
politico inteiramente diverso, produziriam uma dicotomia entre o pais formal das leis e o pais real
do mandonismo rural e das deformacgdes do poder.”®

40. Antes dele Capistrano de Abreu, referindo-se também & estética, criticara o transoceanismo das
idéias, cuja adaptacdo no Brasil geraria distor¢des caricatas dos modelos originais.

41. Mais tarde, na década de 1970 do século XX, voltou a tona a discussdo centrada em torno do
problema das idéias fora do lugar, tese contestada mais tarde por aqueles que as viam no lugar.

42. Deixando de lado certos argumentos secundarios que pagam tributo ao bizantinismo académico,
a questdo central é a de que buscavam-se, no Brasil como no mundo hispanico ou euro-norte-
americano, solucdes alternativas a sociedade estamental e ao estado absolutista. No Brasil e no
mundo hispanico agregavam-se os problemas decorrentes da ruptura com o estatuto colonial.

43. Essas solugBes vinham sendo construidas no terreno das idéias politicas e juridicas desde o
século XVII e alcancaram seu ponto alto com as grandes constru¢des tedricas da llustragao.
Oriundas do mundo anglo-saxdnico ou da Franga, seus referenciais afastavam-se do grande
paradigma aristotélico-tomista, renovado pela Segunda Escolastica Ibérica no pés-renascimento.

44. As questdes do estado, do contrato entre governantes e governados, da liberdade, da
organizacado do poder e do governo, da representacdo, do direito natural, do direito das gentes e
da revolugdo passaram por uma transformacdo radical, se consideradas em relacdo ao
paradigma aristotélico-tomista. Mesmo na peninsula ibérica as novas idéias, embasadas em
concepgOes laicas, ingressaram de modo relativamente precoce, como ocorreu com 0S
novadores e os ilustrados em geral, afrancesados que admitiam, em maior ou menor grau, que
seus paises ndo estavam entre as “nagdes civilizadas da Europa’, como o repetiram varias leis
pombalinas.?®

45. A antiga concepcado pactista ibérica, o municipalismo, a representacdo centrada nos “homens
bons”, o casuismo juridico, a regulamentacdo econbmica e o enfeixamento no estado
monérquico de todas as funcdes de governo, justica e legislacdo®’ crescentemente pareciam, ao
longo do século XVIII, como anacrénicos. Observe-se, alids, que alguns desses aspectos nao se
apresentavam com tais apenas aos olhos de liberais pds-revolucionarios, mas eram objeto da
critica da elite burocratica ilustrada portuguesa e espanhola, conforme estas se manifestaram no
periodo pombalino e durante as reformas de Carlos Ill.

46. Quando deu-se o movimento de independéncia no Brasil, foi naturalmente nas idéias francesas
ou anglo-saxdnicas que politicos e publicistas se apoiaram, gerando a impressao do excessivo
“idealismo” ou de que tais idéias estariam “fora do lugar”. Mas eram as idéias triunfantes do
liberalismo tdo desligadas assim da realidade brasileira ? Diferia esta tdo substancialmente das

% E.J. de Oliveira Viana, O idealismo na constituicdo brasileira, Sdo Paulo, Estado de S&o Paulo, 1923, passim.
% Jjean Sarrailh, L’Espagne éclairée de la seconde mitié du XVIII e. siecle, Paris, Klincksieck, 1964, p. 223.

2" José Antonio Maravall, Estado moderno y mentalidad social, Madri, Rev. de Occidente, 1972, vol. Il, p. 702 ss.
J. Castelano et allii, op. cit., p. 5 ss.
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condicdes européias da época da Restauragdo, isto €, da conjuntura que enformava a
independéncia brasileira ?

47. Destaque-se, de inicio, algo bastante 6bvio. Tratou-se de idéias liberais, ndo democraticas ou
jacobinas. Os mecanismos restritivos do liberalismo em termos de representagdo politica e
organizacao do estado, como o sufragio censitario e a introducdo do quarto poder, moderador,
distinguiram por muito tempo as duas propostas.28 Assim, o dominio de uma aristocracia fundiaria
no Brasil ndo foi algo intrinsecamente diverso do controle politico da nobreza junker na Alemanha
oriental, por exemplo, ou da grande propiredade na peninsula ibérica e na Italia, ou mesmo do
monopdlio que antigos proprietarios rurais e novos burgueses possuiam em matéria politica na
Inglaterra ou na Franca.

48. Em todos esses cas0s, no governo ou na oposicao, os liberais sempre fizeram questdo de
distinguir-se dos “reacionarios” a direita e dos jacobinos a esquerda. S6 muito lentamente foram
feitas concessfes pelos detentores do poder, especialmente no caso da representacao,
alargando progressivamente (como na Inglaterra) ou revolucionariamente (como na Franca) o

sufragio.

49. José Bonifacio, mais tarde Bernardo Pereira de Vasconcelos e a elite “saquarema” do inicio do
Segundo Reinado, conheciam a extensao e os limites do liberalismo politico que propunham,
cujas fronteiras notdrias eram a escravidao e a defesa da propriedade rural. Se alguns, como o
préprio José Bonifacio, admitiam a necessidade de um programa reformista enquanto outros
defendiam o longo prazo, este fato néo elide a posi¢édo bésica desta elite, simultaneamente anti-
absolutista e anti-jacobina.

50. Se olhado sob o ponto de vista econémico, o aggiornamento colocou na ordem do dia no Brasil,
como ocorria na Europa, as idéias liberais de Adam Smith, ecoadas pela obra do visconde de
Cairu. A pregacao da livre concorréncia e da divisdo internacional do trabalho contribuiu para
manter a “estrutura colonial de produ¢&o”, no que ela tinha de mais substancial, a dependéncia
agro-exportadora e tecnolégica da Europa, restringindo na pratica a eliminacdo do sistema
colonial a extingdo do monopdélio comercial portugués. Nem isso, entretanto, foi tdo diverso do
que ocorreu nos paises da Europa ocidental na época da Restauracdo e mesmo depois da
Revolucdo de 1830, quando todos os estados buscavam eliminar os restos de regulamentacao
mercantilista mas acabaram por advogar alguma forma de protecionismo estatal que
neutralizasse a pressédo das importacfes inglesas. O caso mais significativo sem duvida foi o
alemé&o, com a decretacdo do Zollverein e a pregacao protecionista de List.?

51. A variavel brasileira que n&o se verificou nos paises europeus foi a manutencdo dos tratados
preferenciais de comércio com a Inglaterra e a convencéo para a aboli¢cdo do trafico negreiro, de
1826, preco pago pelo Brasil para o reconhecimento da independéncia num contexto diplomatico
em que aquele pais era peca chave.*®

52. Quanto a escravidado, os liberais brasileiros ndo esqueciam que John Locke, no Segundo Tratado
do Governo, ainda a admitia, em circunstancias especiais, derivadas da guerra. Ademais,
consideravam pragmaticamente que seu fim era uma questdo de tempo, dadas as pressdes
internacionais e que cumpria atuar nas opg¢des do trabalho livre — literatura das mais abundantes
no Brasil nas décadas de maior combate ao trafico, as de 1830 e 1840.%' A exclusdo dos
escravos dos direitos civis era, assim, algo provisério no argumento destes ‘“liberais-
conservadores”.

8 jean Baptiste Duroselle, A Europa de 1815 anos nossos dias, Sao Paulo, Difel, 1989, p. 13 ss.
2 |dem, p. 152 ss.
%0 Allan K. Manchester, Preeminéncia inglesa no Brasil, Sdo Paulo, Brasiliense, 1973, p. 165.

31 Emilia Viotti da Costa, Da senzala & colénia, S&o0 Paulo, Dibel, 1966, p. 331.
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53. Ademais, a exclusdo dos cidaddos passivos brasileiros, além dos escravos, dos direitos politicos
nao lhes parecia em nada diferentes da exclusdo da massa operdria e camponesa na Europa
ocidental do mesmo periodo — sem esquecer que na Europa oriental 0 quadro era ainda mais
parecido, inclusive com a persisténcia da servidao na RUssia e a sua entdo recente extingdo na
Austria.

54. Parece claro assim que o choque das idéias liberais gestadas na Franca e no mundo anglo-
saxbnico com a realidade brasileira de dominio da aristocracia, escraviddo e dependéncia
econdmica foi atenuado pela vigéncia de um modelo sécio-politico e institucional, neste
liberalismo da Restauracdo, que admitia, em sua propria raiz européia — e isso nao passou
despercebido no Brasil — a exclusdo social, a divisdo internacional do trabalho e o dominio
politico da nova aristocracia da riqueza movel.

55. Acresce que esta percepcdo legitimadora do conservadorismo brasileiro foi reforcada pela
existéncia, no pais, da tradicéo ibérica, %ue de modo algum tinha sido eliminada pela importacédo
das concepcdes franco-anglo-saxdnicas.*

56. Em filosofia politica, esta tradicdo possuia fortissima seiva conservadora, enraizada no
catolicismo tridentino. Na fase de transicdo para a independéncia o melhor exemplo dessa
presenca foi José da Silva Lisboa, Visconde de Cairu. Nao obstante seu liberalismo smitheano,
seguia em filosofia politica a vertente de Suarez, mitigada pelas concessées circunstanciais a
conjuntura em que vivia. Isso o levou, nos Estudos do Bem Comum, de 1819, a defender a
subordinacdo da economia politica as normas éticas e juridicas dentro de uma teoria geral da
sociedade.®® Mais tarde, em plena Regéncia, foi a voz solitaria que defendeu, no Senado, a
permanéncia dos morgadios como base material indispensavel da nobreza.

57. Outras manifestacBes nas décadas seguintes evidenciaram a sobrevivéncia desta perspectiva
tradicionalista, que valorizava a monarquia pactista, isto €&, pré-ilustrada, anterior aos
estrangeirados portugueses e espanhéis e do reformismo de Pombal, Aranda, Campomanes e
Galvez. As vezes mais praticadas do que explicitadas, essas manifestacdes encontraram
expressao tedrica em homens como Bras Florentino Henriques de Sousa em Pernambuco,® S4 e
Benevides em Sao Paulo, Varnhagen em certa fase de sua vida e nas cadeiras de direito natural

dos cursos juridicos de Recife e S&o Paulo.*®

58. O relativo sucesso de De Maistre e de Donoso Cortez no Brasil contribuiu para reforcar as
posicdes anti-liberais, mas ndo é mais possivel ignorar as raizes ibéricas que, frequentemente
ignoradas, tornaram possivel a afirmacéo de posi¢bes ideolégicas distintas das do liberalismo.
Essa constatagdo reforga a hipotese levantada por Richard Morse em O Espelho de Préspero, no
qual propunha que a lberoamérica ndo fosse analisada apenas a luz de uma perspectiva
hobbesiana-hegeliana anglo-saxonica.*®

Ill.- A CONTINUIDADE ADMINISTRATIVA

59. Quando Hipdlito José da Costa afirmou que a instalacdo da administracdo portuguesa no Brasil,
com a chegada de D. Jodo, em 1808, fez-se pela mera transferéncia dos 6rgaos para o pais,
como se tivesse sido consultado o almanaque de Lisboa, estava acertando na forma e errando
no conteddo. Mais ainda: foi o responsavel por todas as interpretacfes posteriores, que

%2 Ao Wehling, Pensamento politico e elaboragdo constitucional — estudos de histdria das idéias politicas, Rio
de Janeiro, IHGB. 1994, p. 20 ss.

% José da Silva Lisboa, op. cit., p. 167.
34 Braz Florentino Henriques de Sousa, Do poder moderador, brasilia, Senado Federal, 1978, p. 231.
BEA Varnhagen, Memorial organico, Madri, Dominguez, 1849-1850, p. 5 ss.

% Richard Morse, O espelho do préspero, Sao Paulo, 1986, passim.
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61.

62.

63.

64.

65.

66.

67.

consideraram 0 governo joanino como 0 marco zero da administragdo brasileira em seu recorte
“moderno”.

Trabalhamos aqui com a hipétese contraria, a mesma que inspirou Tocqueville em O Antigo
Regime e a Revoluqéo.37 Afirmamos que houve uma linha de continuidade institucional entre as
Gltimas décadas da administracéo colonial, o Brasil joanino e o Brasil independente.

Essa continuidade institucional da maquina publica, enquanto se processava a ruptura politica
com Portugal, teve papel relevante no préoprio processo de constru¢do do estado e da nacéo
nas primeiras décadas posteriores a independéncia.

O estado nacional que se desenhou na Constituicdo de 1824 e foi sendo definido
institucionalmente nos diferentes poderes, ndo se constituiu hum estado burocratico moderno, se
adotarmos a tipologia weberiana. Seria errdneo dizer que a passagem do estatuto colonial para o
de pais independente correspondeu a passagem de um estado patrimonial para um estado
burocratico no Brasil.

O estado do Brasil independente conforme existiu historicamente até cerca de 1850, foi, de um
ponto de vista institucional, um estado patrimonial, com tragcos burocraticos, mas sem
caracterizar-se plenamente como tal. Isso significa admitir que os cargos publicos eram definidos
de modo mais empirico que sistematico; que o seu preenchimento fazia-se muitas vezes como
uma benesse ou prebenda do soberano, em vez de ocorrer no contexto de uma carreira
profissional; que havia uma superposi¢éo de fungées num mesmo cargo.

Nada estruturalmente diverso do que ocorria na colénia desde a administracdo pombalina,
guando iniciou-se um processo, as vezes lento, as vezes célere, de profissionalizacdo ou
burocratizagdo da funcdo publica, ou pelo menos de algumas das funcdes publicas. Alguns de
seus tracos podem mesmo ser indicados em época anterior a Pombal, como a proibicdo da
venalidade dos oficios de natureza fazendaria em 1722 e todos existiam na Segunda metade do
século XVIII em outros paises da Europa ocidental, acrescentando as tradicionais “revolucfes”
industrial, agraria, demografica e cientifica uma “revolucdo” burocratica.*®

O processo de desenho dos tragcos burocraticos do estado, dentro de um conjunto ainda
patrimonial, possui pelo menos trés contextos histéricos salientes. O primeiro cobre os periodos
pombalino, de 1750 a 1777 e pés pombalino, de 1777 a 1808.

E a época em que pela primeira vez se concebe a administracdo publica brasileira — ou a de todo
o império portugués — de forma sistemética e coerente, compreendendo etapas distintas de
coleta de informagdes, planejamento e execugéo.* Marcos Carneiro de Mendonga, a despeito de
uma visao excessivamente pré-pombalina, acertou ao definir o conjunto dessas a¢gdes como um
sistema.”® Alids, o primeiro em que se pensou o estado portugués & cartesiana, com objetivos
referidos a fins e elementos articulados em funcéo de uma coeréncia interna.

Todo o estado colonial, como também o metropolitano, foi modificado ou pelo menos abalado por
essa politica e seus desdobramentos. Alguns exemplos conhecidos ajudardo a defesa dessa
idéia. Na justi¢a, criaram-se o tribunal da Rela¢do do Rio de Janeiro, em 1751 e as juntas de
justica das capitanias, ja tentadas anteriormente sem grande sucesso. Na area da fazenda foram
estabelecidas as juntas de fazenda e criadas varios outros érgaos para o controle do comércio e
a repressao ao contrabando. Na area militar consolidou-se a tropa de linha no Brasil, menos por

37 Alexis de Tocqueville, L'ancien régime et la révolution, Paris, Gallimard, 1964, p. 98 ss.

% Carlo Capra, El funcionario, in Michel Vovelle, El hombre de la llustraciéon, Madri, Alianza, 1985, p. 319.

¥ Arno Wehling, Administrag&o..., op. cit., p. 140 ss e 201 ss.

9 Marcos Carneiro de Mendonca, O marqués de Pombal e a unidade brasileira, in Revista do Instituto Histérico e
Geograéfico Brasileiro, 1959, 219, p. 199 ss.
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acdo pombalina e mais por reacdo aos conflitos com o0s espanhoéis, além de instituir-se
efetivamente a justica militar e de serem formuladas tentativas de articular o exército profissional
regular as milicias e ordenancas. Na area religiosa, fortaleceu-se a politica regalista, com o
enquadramento rigoroso do clero regular, ademais da expulsdo dos jesuitas. Na administracdo
civil afirmou-se a esfera do publico, com a instalacao dos correios, o esbo¢o de uma politica de
salide, com a criagdo da Junta do Protomedicato, a constru¢cdo de estradas e a realizagcdo de
obras publicas com o emprego sistematico de vadios e escravos requisitados a particulares.**

No terreno escorregadio da legitimacdo dos atos do poder publico, essa elite modernizadora
encimada por Pombal ndo hesitou em promulgar a Lei da Boa Razdo, em 1769, talvez a mais
ousada medida de seu governo depois da expulsdo dos jesuitas. Por ela, o estado atribuia-se o
direito de rever toda a legislagcdo portuguesa a luz da “boa razdo”, o que fez com que Baltasar da
Silva Lisboa, quando juiz de fora no Rio de Janeiro, ja depois da queda de Pombal, a
considerasse uma lei fundamental do reino; na verdade, poderiamos dizer, a primeira lei
constitucional, ja prenunciando os novos tempos.*?

N&o se tratou, alids, apenas de elaborar um organograma administrativo com novos 6rgaos, mas
da implementacdo de politicas para cuja execugdo Pombal contou, no caso brasileiro, com uma
elite de governadores ilustrados e competentes.

Mesmo apds a queda do Ministro as medidas de reestruturacdo do estado ndo s6 foram
mantidas, como foram frequentemente aprofundadas, quer em sua concepc¢éao tedrica, como foi o
caso dos inmeros planos apresentados por D. Rodrigo de Sousa Coutinho,”® quer em sua
implementagdo operacional. Ndo houve Viradeira em matéria institucional, quer em Portugal,
quer no Brasil, o que significaria um retorno ao empirismo administrativo do modelo anterior.

Se o modelo institucional e administrativo continuava sendo o da monarquia patrimonial, é
inegavel que a ele foram sendo agregados, neste meio século, tracos inteiramente distintos, que
0 descaracterizaram como uma organiza¢cdo meramente empirica de elementos casuisticamente
ordenados, sem que ainda se constituisse — 0 que de fato viria a demandar muito mais tempo —
num modelo burocratico. Por isso preferimos denomina-lo, em outro estudo, de modelo
prismatico, no qual conviviam 6rgaos, categorias e situacdes patrimoniais e burocréaticas.*

Sob este ponto de vista o periodo joanino no Rio de Janeiro perde seu carater de ruptura com o
momento anterior, mas ndo seu significado institucional, de aprofundar e consolidar a presenca
da maquina puablica no Brasil. Com ele, instalados os tribunais superiores e as secretarias de
estado na capital da colénia, ganhou-se em dimensao e visibilidade o que ja ocorria em ponto
menor desde a administragdo pombalina.

O terceiro momento foi o da construcdo do estado no Brasil pos independente. Definida a
Constituicdo e o sistema unitario, foram transformadas as capitanias em provincias e adaptados
os tribunais antigos a nova organizacao judiciaria, os 6rgdos fiscais ao ministério da fazenda, os
6rgdos militares aos ministérios da guerra e da marinha, a administracéo central ao ministério da
Justica. Somente era novo, em relagdo a experiéncia colonial anterior a 1808, o Ministério dos
Negdcios Estrangeiros, continuacdo de seu homdnimo portugués que D. Jodo trouxera.

1 Arno Wehling, Administrag&o..., op. cit., p. 140 ss e 201 ss.

2 Arno Wehling e Maria José Wehling, Cultura juridica e julgados do Tribunal da Relagdo do Rio de Janeiro: a lei
da Boa Razdo, in Maria Beatriz Nissa da Silva, Cultura portuguesa na Terra de Santa Cruz, Lisboa, Estampa, 1995,
p. 178 ss.

43 Rodrigo de Sousa Coutinho, Textos Politicos, econémicos e financeiros, Lishoa, Banco de Portugal, 198, vol. |,

p.5ss.

4 Arno Wehling, Administrac&o..., passim.
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74. Nas décadas seguintes a consolidacdo do estado geraria ndo apenas 6rgaos e fun¢des novas,

75.

76.

como a sua teorizagdo a luz de principios do século XIX. O direito administrativo, de que foram
expoentes Pimenta Bueno, marqués de S&o Vicente e sobretudo Paulino Soares de Sousa,
visconde do Uruguai apontava firmemente, nas doutrinas por eles esposadas, para a afirmacao
da maquina publica como um instrumento da realizacdo do bem estar coletivo, por meio de
oficios ocupados por profissionais.” Esse objetivo francamente iluminista continuava em
ascensdo em meados do século XIX a ponto de a formacdo de quadros para a administracéo
publica aparecer como uma das finalidades do Instituto Histérico e Geogréfico Brasileiro.*®

Se em 1850 o processo de profissionalizacdo das fungdes publicas iniciado um século antes
continuava atuando nos limites de um estado patrimonial, era evidente que, como uma mancha
de dleo, ele era lentamente ocupado em diferentes setores e em diferentes niveis hierarquicos
por novos profissionais, dotados de competéncia intelectual e garantias juridicas para o exercicio
de suas funcgdes. Esse processo de burocratizagdo do estado, que ainda ndo estaria concluido
até a Revolucdo de 1930, ndo se fez sem recuos e solugbes de compromisso, reflexos das
préprias condi¢Bes estruturais — sociais, econdmicas, mentais — da sociedade brasileira.

Constitui elemento plurisecular de continuidade que deita raizes na llustracdo pombalina, ao
contrario da independéncia politica, que evidenciou a ruptura com o estatuto colonial e a formula
conciliadora do Reino Unido.

45 Marqués de Sao Vicente, Direito publico e analise da constituicdo do Império, Brasilia, Senado Federal, 1979,
passim Visconde do Uruguai, Ensaio sobre o Direito Administrativo, Rio de Janeiro. Tipografia Nacional, 1862, vol. I,

p. 25.

“8 |nstituto Histérico e Geografico Brasileiro. Estatutos, 1838, art. 5.
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