Arquivo Upado por MuriloBauer - FileWarez

CENTRALIZACAO E
DESCENTRALIZACAO
NO IMPERIO

O debate entre Tavares Bastos
e visconde de Uruguai



Arquivo Upado por MuriloBauer - FileWarez

Departamento de Ciéncia Politica

Faculdade de Filosofia, Letras e Ciéncias Humanas
Universidade de Sao Paulo

Chefe

Maria Herminia Tavares de Almeida

Vice-Chefe

Fernando Limongi

Colecao Comentario

Coordenador
Cldudio Vouga

Comissao Editorial
Cldudio Vouga
Eduardo Kugelmas
Gabriel Cohn
Licio Kowarick



Arquivo Upado por MuriloBauer - FileWarez

Gabriela Nunes Ferreira

CENTRALIZACAO E
DESCENTRALIZACAO
NO IMPERIO

O debate entre Tavares Bastos
e visconde de Uruguai

editoralll34



Arquivo Upado por MuriloBauer - FileWarez

EDITORA 34

Editora 34 Ltda.
Rua Hungria, 592 Jardim Europa CEP 01455-000
Sao Paulo - SP Brasil Tel/Fax (011) 816-6777 editora34@uol.com.br

Departamento de Ciéncia Politica

Faculdade de Filosofia, Letras e Ciéncias Humanas

Universidade de Sao Paulo

Av. Prof. Luciano Gualberto, 315 Cid. Universitaria CEP 05508-900
Sao Paulo - SP Brasil Tels/Fax (011) 211-2269 / 818-3754/818-3783
fflchflp@edu.usp.br http://www.cienciapolitica-usp.br

Copyright © Editora 34 Ltda., 1999
Centralizacdo e descentralizacio no Império: o debate entre Tavares
Bastos e visconde de Uruguai © Gabriela Nunes Ferreira, 1999

A FOTOCOPIA DE QUALQUER FOLHA DESTE LIVRO E ILEGAL, E CONFIGURA UMA
APROPRIACAO INDEVIDA DOS DIREITOS INTELECTUAIS E PATRIMONIAIS DO AUTOR.

Capa, projeto gréfico e editoracao eletronica:
Bracher & Malta Producdo Grifica

Revisao:
Alexandre Barbosa de Souza

1* Edicao - 1999

Catalogacdo na Fonte do Departamento Nacional do Livro
(Fundagao Biblioteca Nacional, R], Brasil)

Ferreira, Gabriela Nunes

F81c Centralizagdo e descentralizagao no Império:
o debate entre Tavares Bastos e visconde de Uruguai /
Gabriela Nunes Ferreira. — Sao Paulo: Departamento
de Ciéncia Politica da Universidade de Sao Paulo;
Ed. 34, 1999
200 p.

ISBN 85-7326-136-6

1. Tavares Bastos, Aureliano Candido.
2. Uruguai, Visconde de (Paulino José Soares de Souza).
I. Departamento de Ciéncia Politica da Universidade
de Sdo Paulo.

CDD - 320



Arquivo Upado por MuriloBauer - FileWarez

CENTRALIZACAO E
DESCENTRALIZACAO
NO IMPERIO
O debate entre Tavares Bastos
e visconde de Uruguai

Agradecimentos ....ocveerveereernieenieenieeesieesresreeseesnes 7
PrefaACiO vovuummueeeeeeeeeeeeee e e eeeeeeeeeeeeee e 9
INTRODUGAO ...covviiieeieeeiiiceee et e eeevtee e e e eeeann s 19
1. O DEBATE, SEU TEMPO E SEUS ATORES .....ccceeeeeeeeeeeeeananns 23
1.1. O debate € seu tempo ...cccveeveveeerieeeeiieeeieeeennne 23
1.2. O debate € SEUS AtOreS ...eeveeeeeeeeeeeveerrrrreeeeeeeeenn 50
2. O CONTEUDO DO DEBATE ....cccvvvvvrvevrrnnnnnnnnnnneeeeeeaeaeens 65
2.1. Os termos do debate .......cooevvvvviiieeeieeeiennn. 67
2.2. O papel do Estado ...cccveeeveeieeniennieenieeieeneeene 76
2.3. Os meandros do debate .......cooovvvvevevereenencennnnn. 85

2.3.1. Atribuicoes legislativas das

Assembléias Provinciais ............eeeeevuveeeeenn. 87
2.3.2. Relacdo entre Poder Provincial e

Poder Geral: meios de combater os

“abusos” das Assembléias Provinciais ......... 108
3. ESTADO E SOCIEDADE .....uueeieeeriinneeeeeresnnneeeesessnnneeeeesens 123
3.1. A diversidade social brasileira........ccoeeeeuvuveneee.. 125
3.1.1. A diversidade regional ............cccevuveeeueennnn... 125
3.1.2. A diversidade social “vertical”:
a formagdo do povo brasileiro ..................... 129
3.2. O Brasil e os outros: nacionalismo
versus COSMOPONItISMO .ouvveeeeeveeeeieeerieeeenen. 144
3.3. Estado e desenvolvimento nacional.................... 156
4. CONSIDERACOES FINAIS ......cccevverrrrrrenennnnnnnnnnnnnesaeeaeeeens 167
Anexo: Os usos de A Democracia na América.......... 175

Bibliografia citada .....cccceeveviiieniiiniinenencceeece 195



Arquivo Upado por MuriloBauer - FileWarez



Arquivo Upado por MuriloBauer - FileWarez

AGRADECIMENTOS

Foram muitas as pessoas que me ajudaram, direta ou indi-
retamente, na realizacdo deste trabalho. A todas elas agradeco
sinceramente. Lembrarei aqui alguns nomes, mesmo correndo o
risco do esquecimento de outros.

Ao Departamento de Ciéncia Politica da USP, devo toda a
trajetéria que levou a realizacdo deste livro. Agradeco a todos os
seus funciondrios e professores. Alguns professores, de dentro e
de fora do departamento, marcaram minha formagao intelectual
e apoiaram a realiza¢ido deste trabalho: Gildo Marcal Brandao,
meu amigo e orientador, sem o qual este livro ndo existiria; Eduar-
do Kugelmas, Walquiria Ledo Rego e Boris Fausto, que em dife-
rentes etapas contribuiram com sua leitura, fazendo criticas e
sugestdes a este trabalho; Claudio Vouga, Célia Quirino, Régis
de Castro Andrade, Gabriel Cohn, Brasilio Sallum Jr., todos pro-
fessores e interlocutores que me incentivaram e foram importan-
tes na minha formagdo; a Claudio Vouga sou grata pelo empenho
em viabilizar a publicagio deste livro. A Marcelo Jasmin, agradeco
por me ajudar a pensar o pensamento.

Agradeco aos amigos e colegas da USP; a Bernardo, por seu
companheirismo e estimulante troca intelectual; a Angela, pela
amizade, apoio e leitura rigorosa da dissertacdo de mestrado. Aos
companheiros do Cedec, meu abrigo intelectual por quatro anos,
serei sempre grata por esses anos de trabalho em equipe e conta-
to pessoal e intelectual. Integrando a equipe coordenada por Régis
de Castro Andrade, tive o prazer de conviver com o proprio Régis
e com Valeriano, Cldudio, Fernando, Caca, Eliana, Serginho, He-

Agradecimentos 7



Arquivo Upado por MuriloBauer - FileWarez

loisa, Oscar; a Valeriano, um pouco mestre de quase todos nos,
quero agradecer o estimulo e ajuda fundamentais durante a reali-
zacdo do trabalho de mestrado.

A Jorge Caldeira, agradego o incentivo e a generosidade de
por a minha disposicdo sua biblioteca; a Assahi, a paciéncia de
me assessorar nas minhas sempre atrapalhadas incursoes pelo
mundo da informatica.

Devo a Capes e ao CNPq o suporte financeiro ao longo dos
meus estudos. Agrade¢o também ao Instituto Rio Branco o apoio
a minha pesquisa sobre o visconde de Uruguai.

A Andres, quero agradecer especialmente o amor, a pacién-
cia e a ajuda durante a realizacio deste trabalho. A familia e aos
amigos queridos, minha imensa gratiddo: sem o seu apoio seria
impossivel qualquer empreitada.

Gabriela Nunes Ferreira

8 Centralizagio e descentralizagao no Império



PREFACIO

Nos tltimos anos, um heterogéneo conjunto de pesquisado-
res, equipados com o instrumental analitico acumulado por dé-
cadas de ciéncia social institucionalizada, vem nio apenas revisi-
tando o ensaismo dos anos 30, mas vasculhando a histéria inte-
lectual do pais e produzindo uma quantidade respeitdvel de ana-
lises, de pesquisas empiricas e historiograficas, que tém contribuido
para renovar nosso conhecimento dos dilemas fundamentais da
sociedade e da politica brasileiras. Esbogado nos anos 50, tendo
recebido notavel impulso nos anos 70, esse campo de estudo chega
a maturidade nos 90, constituindo-se num dos mais produtivos
das ciéncias sociais no Brasil, haja visto ndo apenas o nimero de
teses, dissertagdes e pesquisas que continua suscitando, mas so-
bretudo a sua riqueza qualitativa, o carater extraordinariamente
instigante de alguns de seus trabalhos.

Visto retrospectivamente, 0s seus contornos nunca foram
muito claros: como se trata de uma area de fronteira, acolhendo
orientacoes intelectuais provindas das diversas ciéncias sociais, o
estudo do “pensamento social” se estabeleceu aqui, como em todo
o mundo, no cruzamento de disciplinas tdo variadas quanto a
antropologia da cultura e a sociologia das institui¢cdes académi-
cas, a historia das mentalidades e a sociologia dos intelectuais, a
teoria politica e a historia das idéias e das visdes-de-mundo. Essa
pluralidade talvez fosse mais inevitavel no caso de um pais de ca-
pitalismo retardatdrio como o nosso, uma vez que o tratamento
da literatura, da arte, da cultura e das ciéncias aqui praticadas
acaba tendo uma importante dimensao politica por forga da re-
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lacdo urgente que se estabelece entre formacdo da cultura e for-
macado da nacao.

Como em todo lugar, muita coisa menor foi ai escrita, des-
de histéria das idéias que nao passava de exposi¢ao monografica
do pensamento de um autor, sem a menor inquietacdo sobre a
natureza da sociedade e do momento histérico do qual é expres-
sdo, até a pretensao de erigir a sociologia das instituicdes em su-
cedineo da sociologia do conhecimento, de resolver o problema
da qualidade e da capacidade analitica e propositiva de uma teo-
ria pela enésima remissao ao grau de institucionalidade da disci-
plina ou provincia académica onde ela surge. Isso sem falar nas
tradicionais “explicacdes” de uma obra pela origem social do
autor e nas modernissimas reducoes do contetdo e da forma da
producdo intelectual as estratégias institucionais ou de ascensao
profissional ou social das coteries.

Apesar disso, aquela diversidade favoreceu a acumulacdo de
capital teérico e, de qualquer maneira, nio impediu a cristalizagao
de um campo intelectual relativamente diferenciado, que arran-
cava do reconhecimento de uma (rica) tradi¢io de pensamento
politico no Brasil para fazer da reflexdo sobre os seus “classicos”
— visconde de Uruguai, Tavares Bastos, Joaquim Nabuco, Rui
Barbosa, Alberto Torres, Oliveira Vianna, Gilberto Freyre, Sérgio
Buarque de Holanda, Nestor Duarte, Caio Prado Jr., Raimundo
Faoro, Victor Nunes Leal, etc. — o instrumento para revisar inu-
sitadamente a sociedade e a historia que os produz. Ao lado da
“expansdao quantitativa da pos-graduacdo e a concomitante di-
versificacdo das formas institucionais que se operaram a partir de
meados dos anos sessenta”, a existéncia dessa tradi¢ao, em boa
medida “anterior aos surtos de crescimento econdmico e urbani-
zacdo deste século, e mesmo ao estabelecimento das primeiras
universidades”, terd contribuido para a constitui¢do e consolida-
cdo de uma Ciéncia Politica relativamente auténoma no Brasill.

! Conforme Bolivar Lamounier, “A ciéncia politica no Brasil: roteiro
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A reflexdo sobre o pensamento politico e social revelou-se entre-
tanto demasiado rebelde para ser tratada como mera pré-histo-
ria ideoldgica a ser abandonada tdo logo se tenha acesso a insti-
tucionalizacdao académica da disciplina cientifica. Demonstrou-se
ao contrdrio um pressuposto capaz de ser continuamente repos-
to pelo evolver da ciéncia institucionalizada — como um indice
da existéncia de um corpo de problemas e solugdes intelectuais,
de um estoque tedrico e metodoldgico ao qual os autores sdo obri-
gados a se referir no enfrentamento das novas questdes postas pelo
desenvolvimento social, como um afiado instrumento de regulacido
de nosso mercado interno das idéias em suas trocas com o mer-
cado mundial.

Por outro lado, e talvez porque além de produzir “transpa-
réncia sobre o real”, aspire a ser “parte constitutiva dele”2, o “pen-
samento politico” foi capaz de formular ou de discriminar na po-
litica brasileira a existéncia de “estilos” determinados, formas de
pensar extraordinariamente persistentes no tempo, modos intelec-
tuais de se relacionar com a realidade que subsumem até mesmo
os mais lidimos produtos da ciéncia institucionalizada, estabele-
cendo problemadticas e genealogias que permitem situar e por sob
nova luz muita proposta politica e muita “andlise cientifica” atual.
Também aqui, como em outras partes do mundo, o esclarecimento
das lutas espirituais do passado acaba se revelando um pressuposto
necessario a proposi¢ao de estratégias politicas para o presente.

Assim, para tomar exemplos conhecidos, é possivel situar o
neoliberalismo atual numa linha de continuidade que vem do diag-
néstico de Tavares Bastos sobre o cardter asidtico e parasitirio

para um balanco critico”. In: Bolivar Lamounier (org.), A Ciéncia Politica
nos Anos 80. Brasilia: Editora da UnB, 1982, p. 407.

2 Luiz Werneck Vianna, “A institucionalizacio das ciéncias sociais e a
reforma social: do pensamento social & agenda americana de pesquisa”. In:
A Revolucdo Passiva: Iberismo e Americanismo no Brasil. Rio de Janeiro:
Editora Revan/IUPER], 1997, p. 213.
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que o Estado colonial herdou da metrépole portuguesa, passa pela
tese de Raimundo Faoro segundo a qual o problema é a perma-
néncia de um estamento burocritico-patrimonial que foi capaz de
se reproduzir secularmente, e desemboca na proposta de (des)cons-
trugdo de um Estado que rompa com sua tradicdo “ibérica” e
imponha o predominio do mercado e dos mecanismos de repre-
sentagdo sobre os de cooptacdo, populismo e “delegagio”. Da
mesma forma, podemos ver nos trabalhos realizados por Wan-
derley Guilherme dos Santos e Bolivar Lamounier na virada dos
anos 80, tanto marcos desse interesse académico pela histéoria
intelectual brasileira como momentos de reelaboracio das orien-
tagOes ideais de correntes politicas socialmente enraizadas. Assim,
enquanto o conceito de “autoritarismo instrumental” configura-
va uma versao espiritualizada e “neutra” da critica saquarema ao
utopismo dos liberais, a critica a “ideologia de Estado” acentua-
va a oposi¢do entre as propostas de organiza¢io da sociedade a
partir do Estado ou do Mercado, de modo a recuperar a preocupa-
¢do com a engenharia institucional dos “idealistas constitucio-
nais”. Enquanto um renovava pela esquerda o “idealismo orga-
nico” do visconde de Uruguai e de Oliveira Vianna, o outro reto-
mava implicitamente Tavares Bastos, pelo menos ao privilegiar a
questdo da forma de governo e ao considerar que as reformas
politicas e somente elas seriam capazes de tornar representativa
a democracia e desobstruir o caminho para as reformas econo-
micas e sociais. Posto isso, torna-se mais inteligivel o modo como
cada um deles se posiciona diante das mudangas politicas em curso
e perceptivel o grau em que expressam tendéncias sociais € ndo
apenas académicas ou individuais.

Se estamos condenados a compreender a evolugao histérica
e os dilemas politicos do pais por meio de sua histéria intelectual
ou a usar a histdria intelectual para compreender a evolugio poli-
tica, e se, para tanto, escolhemos enfatizar o aspecto racional e
intelectual — e ndo tanto o “simbdlico” ou a “mentalidade” —
das visdes-de-mundo, entdo ndo podemos dispensar a colabora-
¢do seja da teoria politica, seja da analise das institui¢oes. Por ou-
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tro lado, os pesquisadores que aceitaram o desafio de se movi-
mentar nessa zona de fronteira, reconheceram cedo a for¢a da
“forma narrativa especifica” — o ensaio historico sobre a forma-

¢do nacional — que a tradi¢do gerou’

€, 40 Mesmo tempo, a ne-
cessidade de submeter os textos e realidades pesquisadas ao tra-
tamento e controle sistematico, segundo os métodos de investi-
gacdo especializada.

E aqui que se enquadra o livro que se vai ler. Tendo como
base uma dissertagio de mestrado, premiada como a melhor en-
tre as defendidas em 1997 no Departamento de Ciéncia Politica
da Universidade de Sao Paulo, Centralizacdo e Descentralizacio
no Império: O Debate entre Tavares Bastos e Visconde de Uru-
guai, de Gabriela Nunes Ferreira, constitui um exemplo do que
de mais consistente se produziu até agora nessa drea de pesqui-
sa*. Tomando como objeto um tema diretamente relacionado com
a organizacdo do poder de Estado e examinando a relagao entre
os papéis e fungdes sociais a ele designados e os projetos civili-
zatOrios que se apresentavam a elite politica imperial, tal como
formulados por esses dois autores paradigmaticos do periodo,
Gabriela Nunes Ferreira faz um dos inventarios mais completos
e atuais do debate entre liberalismo e conservadorismo no Brasil.

A estrutura é bem armada. Comeca situando os autores (que
sao também, cada um a seu modo, atores) e 0 momento histori-
co em que, superadas as lutas separatistas e esgotado 0 movimento
de regressdo centralizadora, renasce o debate ideoldgico sobre as
alternativas de construgio institucional no pais. Com base nos seus
livros, examina um por um os temas que perfazem o conteido do
debate, cujo epicentro é a op¢do tedrica e pratica entre a centra-
lizagdo e a descentralizagio politicas e administrativas em suas

3 Lamounier, op. cit., p. 411.

#Um outro: a dissertagio de Bernardo Ricupero, Caio Prado Jr. ¢ a
Nacionalizacdo do Marxismo no Brasil, recebeu menc¢ao honrosa e deverd
também ser publicada em breve.
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varias dimensdes: as relacdes que devem ser estabelecidas entre o
poder central e os poderes provinciais, entre as instituicdes eletivas
e as nomeadas, entre o Legislativo de um lado e o Executivo de
outro, e sobre o papel que deve caber a um Judicidrio forte numa
ordem politica encimada por um inusitado Moderador. Esclare-
cidos tais pontos, a andlise avanga para o restante da agenda po-
litica do periodo e, ai entdo, estd pronta para tomar a questao
central: 0 modo como cada um deles pensa a relacdo entre Esta-
do e Sociedade, entre os modos de organizacdao do poder publico
que estdo propondo ou “transplantando” e os modelos de boa
sociedade que almejam construir. Concluida a andlise, o leitor é
premiado com um comentario cuidadoso das notas e referéncias
que Tavares Bastos e Paulino José de Souza fizeram da comum e
distinta influéncia estrangeira fundamental — Alexis de Tocque-
ville e seu A Democracia na América —, que reposiciona todo o
debate num contexto universal.

Além de estratégicos para o entendimento tanto do proces-
so como dos projetos politicos do periodo, esses dois founding
fathers formularam alguma coisa de permanente, cujo sentido
ultrapassa a época em que viveram e escreveram. Em muitos as-
pectos, o debate deles continua a ser 0 nosso e sdo varios os bons
trabalhos sobre um ou outro, ou comparacdes alusivas, na medi-
da em que as teses de Uruguai foram, como se sabe, integralmen-
te encampadas por um Oliveira Vianna. Basta lembrar aqui as
pioneiras observa¢des de Guerreiro Ramos sobre o visconde, a
inquiri¢ao de Paulo Mercadante sobre a consciéncia conservado-
ra no Império, as ponderacdes de Wanderley Guilherme dos Santos
sobre as reificacOes institucionais em que sempre teriam incorrido
os liberais, a anatomia que Ilmar Rohloff de Mattos fez do “tem-
po saquarema”, o estudo de José Murilo de Carvalho sobre a
homologia que se estabeleceu entre o carater da elite politica e a
estrutura do Estado imperial, as reflexdes de Luiz Werneck Vianna
sobre 0 americanismo e o iberismo, a tese de Walquiria Ledo Rego
sobre o carater descompassado ou tardio do liberalismo de Tava-
res Bastos, para so citar os que vém imediatamente a memoria.

14 Centralizacdo e descentraliza¢do no Império



Explicita ou implicitamente, Gabriela Nunes Ferreira dialoga
com todas eles e tem sempre em vista a corrente majoritdria, que
acabou de certa maneira por constituir um “senso comum” da
historiografia do dezenove brasileiro: liberais e conservadores
concordaram no substantivo — no tocante aos limites que o con-
flito devia respeitar (a intocabilidade da escravidao, a preserva-
¢do da unidade territorial), mas também quanto ao modelo de
sociedade desejado — e discordavam no adjetivo, vale dizer, no
“que fazer” para alcanga-lo. Qualquer que fosse o grau de (ir)re-
levancia atribuido a essas diferencas e o requinte com que a tese
vem demonstrada, é ela no fundamental compartilhada pelo mar-
xismo tradicional — cuja percepcao da exigiiidade da base mate-
rial do Império serviu para dar foro analitico a percep¢do empirica
segundo a qual “nada mais parecido com um saquarema do que
um luzia no poder” — e pelo elitismo analitico — que, pela direita
ou pela esquerda, sempre valorizou a performance da elite politi-
ca ou a engenharia institucional que garantiu a unidade territorial.

Nesse contexto, a grande virtude da autora € nos obrigar a
olhar de novo os textos e os termos do debate, é desconfiar da
afirmada “neutralidade” dos meios e observar a tendéncia dos
meios se converterem, eles proprios, em fins. E reabrir, portanto,
a conta dos objetivos “democraticos” dos “autoritarios instrumen-
tais”, da suposta identidade de fins e diversidade de meios — e
mostrar que, quando descemos das generalidades e estudamos os
autores concretos, hd diferencas nitidas sim, e ndo apenas tdticas
ou estratégicas, mas no conteudo das visdes-de-mundo, dos mo-
delos de sociedade que cada um deles persegue.

Em vez de lidar com categorias genéricas, “modelos” inter-
pretativos que explicam tudo ao preco de assemelhar desseme-
lhantes e assinalar diferencas onde elas sao irrelevantes, Gabriela
tem a pachorra de ir aos textos e de se deter nos argumentos es-
pecificos desse liberal e daquele conservador. Executa assim o
programa de Mario de Andrade, que desconfiava das generaliza-
¢Oes apressadas e das criticas prematuramente sintéticas e que, em
matéria de pensamento social e politico brasileiro, mandava ana-
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lisar autor por autor, quem sabe obra por obra, antes de se lan-
car as grandes construgOes tipico-ideais. Nao para ai, entretanto.
A estratégia andradina serve de ponto de partida, mas agora a
pesquisa acumulada permite avangar além dos limites do moder-
nista e a analise circunstanciada torna possivel dar contetdo posi-
tivo ao que nao passava entao de hipdtese negativa: o que “ainda
ndo existe” cede lugar ao exame das propostas concretas de sua
criacdo e organizacdo. Assim, o “estudo de casos” é ndo s6 guiado
por uma hipétese global — sim, estamos diante de modelos de so-
ciedade distintos e ndo apenas de diferengas de estratégias ou de
propostas de organizagio estatal — como sua demonstragdo, longe
de adiar, afirma a possibilidade da interpretagao generalizadora.

Nesse caminho, a autora ndo polemiza excessivamente com
ninguém ou o faz apenas o suficiente para estabelecer o seu pon-
to, sem se distanciar por um momento sequer de seu objeto, o exa-
me detido dos escritos de Tavares Bastos e visconde de Uruguai.
Ha aqui algo do ascetismo intelectual que faz a marca do verda-
deiro historiador, que generaliza apenas até onde os seus dados
o permitem, mas ao ndo se recusar a generalizar fornece a chave
para uma critica realista do conjunto do processo. O resultado é
um texto claro, conciso, elegante e, o leitor julgara, convincente.

Gildo Marcal Brandado
Sao Paulo, abril de 1999
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CENTRALIZACAO E
DESCENTRALIZACAO
NO IMPERIO

O debate entre Tavares Bastos
e visconde de Uruguai

Aos meus pais, Vera e Aloysio






INTRODUCAO

Ao longo da historia politica do Brasil, poucas questdes sus-
citaram tanto debate quanto um tema diretamente relacionado
com a organizag¢ao do poder do Estado: a questao da centraliza-
¢do e da descentralizagido politica e administrativa. Este trabalho
pretende estudar um momento privilegiado neste continuum de
discussdo sobre a organizagao do Estado, situado em meados do
Segundo Reinado. Tomarei como referéncia dois autores — e
atores politicos — posicionados em pélos opostos nesta discus-
sdo: o liberal Aureliano Candido Tavares Bastos e o conservador
Paulino José Soares de Souza, o visconde de Uruguai.

A preocupagio norteadora do trabalho é identificar, do mo-
do mais profundo e amplo possivel, o alcance desse debate. Em
outras palavras, tentarei identificar o que estava em jogo quando
se discutia esse tema. Seria apenas um debate sobre 0 meio mais
eficaz de constituirmos uma sociedade liberal? Alguns autores
véem no debate entre Tavares Bastos e visconde de Uruguai uma
divergéncia de meios e ndo de fins — sendo o fim comum a insti-
tuicdo de uma sociedade e de um Estado liberais.

Ou entdo, estariamos simplesmente diante do embate en-
tre formas de apropriacio de modelos politico-institucionais es-
trangeiros? Uma série de autores poe énfase na distingdo entre o
“formalismo” de Tavares Bastos, que estaria advogando a cdpia
pura e simples de modelos institucionais estrangeiros inade-
quados para o Brasil, e o “realismo” de Uruguai, mais preocupa-
do em buscar uma estrutura institucional adequada a realidade
brasileira.
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A minha hipétese é que o debate sobre centralizagdo e des-
centralizag¢do tinha um alcance mais amplo do que essas explica-
¢oes sugerem. Procurarei mostrar que Tavares Bastos e Uruguai
apresentavam objetivos e estratégias diferentes de organiza¢io do
Estado frente a desafios concretos com os quais se defrontava a
elite politica do Império — questdes como a manutengio da uni-
dade territorial, a acomodag¢ido da enorme diversidade regional,
a escravidao e a perspectiva de seu fim, as relacdes com as nacoes
estrangeiras, o desenvolvimento nacional.

Pretendo explorar as duas faces desse debate sobre a orga-
niza¢do do poder, e sua interrelacdo: de um lado, a face mais
doutrinaria, estampada nos escritos dos dois autores, refletindo
visdes distintas a respeito do papel do Estado e de sua relagio com
a sociedade; de outro lado, a face mais “pragmatica”, referida a
realidade e aos desafios sociais, econdmicos e politicos em curso.

O primeiro capitulo é, na verdade, um capitulo introdutério,
onde se busca situar o debate sobre centralizacdo e descentra-
lizagdo aqui estudado. Importa, em primeiro lugar, caracterizar
o momento em que renasce o debate doutrindrio (década de 1860),
por mais de vinte anos adormecido sob o peso da maquina impe-
rial. Para tanto, serd necessdrio retornar a experiéncia descentra-
lizadora da Regéncia e seu desfecho, o “Regresso” conservador,
quando se montou a estrutura politica e administrativa do Segundo
Reinado. Em segundo lugar, serd preciso entender as respectivas
posicoes de Tavares Bastos e visconde de Uruguai, autores/ato-
res politicos do Segundo Reinado tomados como referéncia. O que
se pretende fundamentar, nesse capitulo, é a premissa de que es-
ses dois autores podem ser adequadamente tomados como para-
digmadticos no debate sobre centralizagio e descentralizacio.

O segundo capitulo é dedicado ao contetdo do debate so-
bre centraliza¢ido e descentralizagio politica e administrativa. Com
base nas obras de Tavares Bastos e Uruguai, examinarei a argu-
mentacdo desenvolvida pelos dois autores na defesa de seus res-
pectivos modelos de Estado. Em seu livro editado em 1865, Uru-
guai faz uma critica da excessiva centralizacdo vigente, levando
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o proprio Tavares Bastos a defini-lo, quanto a certos aspectos,
como “uma reac¢ao contra a reacao de 1840”. Para entender até
onde chega essa espécie de revisio empreendida por Uruguai, bus-
co estabelecer entre esse autor e Tavares Bastos um debate minu-
cioso com rela¢do a pontos concretos discutidos por ambos, dentro
dos temas mais amplos da divisio de competéncias entre poder
central e Assembléias Provinciais, e do grau de autonomia legis-
lativa destas dltimas.

O terceiro e ultimo capitulo busca trazer mais elementos para
responder a questdo norteadora desse trabalho, isto é, o alcance
do debate sobre centralizagido e descentralizagio. Estenderei o
debate entre os dois autores a outros itens da agenda publica do
periodo, ndo diretamente vinculados a organizacao do Estado;
questdes concretas com que se defrontava a elite politica e com
relagdo as quais ambos, explicita ou implicitamente, tomaram
posi¢io. O objetivo é tentar entender qual o modelo de socieda-
de brasileira que Tavares Bastos e Uruguai tinham em mente ao
proporem seus respectivos modelos de Estado. Pretendo, com isto,
mostrar que havia uma conexao profunda entre seus modelos de
Estado e seus respectivos “projetos civilizatorios”.
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1.
O DEBATE, SEU TEMPO E SEUS ATORES

1.1. O DEBATE E SEU TEMPO

A experiéncia colonial legou ao Brasil uma sociedade mar-
cada pela descentralizagio. Como se sabe, a coloniza¢do portu-
guesa foi feita pela mao do poder privado, através do sistema de
capitanias hereditarias debilmente unidas entre si — sistema que
sobreviveu a sua extin¢do formal. Era o que observava Saint-
Hilaire, botanico francés que esteve no Brasil na época da inde-
pendéncia: “Cada capitania tinha seu pequeno tesouro; elas pouco
se comunicavam entre si, muitas vezes até ignoravam a existén-
cia das outras. Ndo havia no Brasil um centro comum: era um
circulo imenso cujos raios convergiam muito longe da circunfe-
réncia”!. Uma vez inviabilizada a unido com Portugal, a solucio
da independéncia colocou a elite politica diante do desafio de
construir o Estado brasileiro.

A Constitui¢ao de 1824 estabeleceu as bases do sistema po-
litico imperial. No plano politico, a Carta outorgada impds o
principio da monarquia unitdria. Instituiu-se um sistema de qua-
tro poderes: Judicidrio, Executivo (sob a chefia do imperador),
Legislativo bicameral com Camara tempordria e Senado vitalicio,

! Citado em José Murilo de Carvalho, “Federalismo y centralizaciéon
en el Imperio brasilefio: histéria y argumento”. In: Marcello Carmagnani
(org.), Federalismos Latinoamericanos: México/Brasil/Argentina. México:
Fondo de Cultura Economica, 1993, p. 54. Texto republicado em Pontos e
Bordados: Escritos de Historia e Politica. Belo Horizonte, Ed. UFMG, 1998.
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e Moderador, “chave de toda a organizagio politica”, delegado
privativamente ao imperador (art. 98). Entre as atribuicoes deste
poder estavam as de nomear e demitir livremente os ministros de
Estado (§ 6), nomear os senadores com base em lista triplice (§
1) e dissolver a Cimara dos Deputados, “nos casos em que o exigir
a salvacao do Estado” (§ 5). A Constituicdo previa ainda a cria-
¢dao de um Conselho de Estado, composto de conselheiros vitali-
cios, que deveria ser ouvido sempre que o imperador exercesse as
fungoes proprias do Poder Moderador. Como bem observa Sér-
gio Buarque de Holanda?2, a Carta de 1824, predominantemente
inspirada na Constitui¢io francesa da Restauracdo e em idéias de
Benjamin Constant, ndo era e nem pretendia ser parlamentarista.
Mais tarde, porém, a “letra” do regime sobrepor-se-ia o “espiri-
to do regime”: a partir de 1837, o governo das maiorias acabaria
por se impor, implantando um parlamentarismo torto, o “parla-
mentarismo as avessas”.

No plano administrativo, a Constitui¢ao de 1824 previa em
cada provincia um presidente, delegado do poder central, nomea-
do e demitido livremente pelo imperador (art. 165). Estabelecia
ainda a cria¢do de “Conselhos Gerais” de provincias, compostos
de 21 membros nas provincias maiores e de 13 nas demais (art.
73), com a atribuicao de discutir e deliberar sobre assuntos das
respectivas provincias. As deliberagdes dos Conselhos seriam, no
entanto, meramente propositivas, sendo encaminhadas a Assem-
bléia Geral na forma de projetos de lei (art. 85). Quanto aos mu-
nicipios, a Carta determinava a criagao de Camaras eletivas, pre-
sididas pelo vereador mais votado. A estas Camaras deveria ca-
ber o exercicio das fun¢des municipais. Mais tarde, a lei de orga-
niza¢do municipal, de 1° de outubro de 1828, encarregou-se de
cercear a autonomia das Camaras Legislativas, colocando-as sob
estreita dependéncia dos Conselhos Provinciais, dos presidentes

2 Sérgio Buarque de Holanda, “Do Império a Reptblica”. In: Historia
Geral da Civilizag¢ao Brasileira, tomo 1L, vol. 5. Sdo Paulo: Difel, 1985, p. 21.
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de provincia e do Governo Geral3, completando assim a centra-
lizagdo do sistema politico-administrativo.

No plano das liberdades civis e politicas, a Carta de 1824
marcou um esforco de conciliacdo entre principios liberais e o pilar
de toda a estrutura sdcio-econémica do pais: o trabalho escravo.
De um lado, garantia a “inviolabilidade dos direitos civis e poli-
ticos dos cidaddos brasileiros” (art. 179), e declarava que “nenhum
cidadao pode ser obrigado a fazer ou deixar de fazer alguma coi-
sa, sendao em virtude da lei” (art. 179); afirmava, também, a igual-
dade de todos perante a lei. Por outro lado, estabelecia o voto
censitario e as eleicoes indiretas; e, sobretudo, mantinha siléncio
a respeito da escraviddo, resolvendo o problema através da ga-
rantia do “direito de propriedade, em toda a sua plenitude”. O
pais se constituia sobre esta massa de excluidos da cidadania, os
escravos, o “Mundo do Trabalho”. O “Mundo do Governo” se
formaria sob o dominio dos proprietarios de terras e escravos®.

A abdicacido de d. Pedro I, apés um periodo de cinco anos
marcado por lutas entre o Parlamento e a Coroa, representou, nas
palavras de Joaquim Nabuco, “um desquite amigavel entre o im-
perador e a nagio, entendendo-se por na¢do a minoria politica

3 A Lei de 1° de outubro de 1828 declarou as Cimaras corporagdes
meramente administrativas, proibidas de exercer qualquer jurisdi¢ao conten-
ciosa. Ficou estabelecido que as posturas municipais vigorariam apenas pelo
periodo de um ano, dependendo de confirmagio dos Conselhos Gerais das
provincias, que as podiam alterar ou revogar. Quanto as posturas que tra-
tassem de matéria “puramente econdmica e administrativa” cabia recurso,
na Corte, para a Assembléia Geral; nas provincias, para os Conselhos Ge-
rais e presidentes e, através destes, para o Governo Geral. Cabe mencionar,
ainda, a escassez de rendas municipais. Ficava assim completo o sistema de
“tutela” que, partindo do governo central, chegava ao municipio, passando
pelas provincias. Sobre isto, ver Victor Nunes Leal, Coronelismo, Enxada e
Voto. Sao Paulo: Alfa-Omega, 1975, pp. 74-76.

4 “Mundo do Trabalho” e “Mundo do Governo” sio termos usados
por Ilmar Mattos em O Tempo Saquarema. Sao Paulo: Hucitec; Brasilia: INL.
1987.
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que a representa”; foi também “uma consolidagdo do 7 de setem-
bro”3. O 7 de abril marcou uma afirmacio da nacionalidade e dos
principios liberais contra o absolutismo e os interesses portugue-
ses, identificados com d. Pedro I.

Com a Regéncia, iniciou-se uma fase de revisdo da estrutura
institucional vigente, num contexto de lutas internas ao bloco que
se opusera a d. Pedro I°. Explodiram as rivalidades entre os libe-
rais “Moderados”, defensores do parlamentarismo a inglesa, den-
tro do quadro do regime monarquico — entre os quais havia alta
proporcao de politicos vindos de Sao Paulo, Minas e Rio de Janeiro,
destacando-se personalidades como Feijd, Vasconcelos e Evaristo
da Veiga; e os “Exaltados”, que defendiam reformas profundas em
sentido federalista e, em alguns casos, republicano. Os Modera-
dos, que formaram os governos da Regéncia, teriam de enfrentar
a oposi¢ao dos Exaltados, cuja irritagdo, segundo Nabuco, “trara
a agitagao federalista extrema, o perigo separatista, que durante a
Regéncia ameaca o pais do norte ao sul, a anarquizagio das pro-
vincias””. Contra os liberais Moderados e Exaltados, colocavam-

5 Joaquim Nabuco, Um Estadista do Império. Sio Paulo: IPE — Insti-
tuto Progresso Editorial, 1949.

¢ Em interessante estudo sobre a organizagio judicidria brasileira de
1808 a 1871, Thomas Flory situa ainda no primeiro reinado o inicio de um
ciclo de reformas liberais. A chamada “década liberal” (1827-1837) teria se
iniciado com a criagao da figura do juiz de paz, concorrendo com a estrutu-
ra juridica tradicional controlada pelo imperador. O Codigo Penal, de 1830,
teria sido mais um marco dessa fase do liberalismo brasileiro, caracterizada
pela oposi¢do ao poder constituido; o Cddigo, de fato, continha cldusulas
bastante “liberalizadas” relacionadas com a definico e o castigo dos delitos
politicos. O Cddigo do Processo, de 1832, teria sido segundo Flory um do-
cumento de “transi¢do” ainda marcado pela desconfianga em relagio ao poder
central e a preferéncia pelas instituicoes locais, embora expressasse a neces-
sidade de extensdo da autoridade por todo o Império. V. Thomas Flory, El
Juez de Paz y el Jurado en el Brasil Imperial. México: Fondo de Cultura
Economica, 1986.

7 Nabuco, op. cit. p. 30.
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se ainda os Restauradores ou “Caramurus”, que depois da morte
de d. Pedro I em 1834 perderiam sua razdo de ser.

O primeiro projeto de reforma constitucional aprovado pela
Camara dos Deputados, em outubro de 1831, continha a marca
dos Exaltados: estabelecia a “monarquia federativa”, prevendo
a criacao de Assembléias Legislativas provinciais bicamerais; ex-
tinguia o Poder Moderador e o Conselho de Estado, e determi-
nava o fim da vitaliciedade do Senado. Enviado ao Senado, o
projeto recebeu uma série de emendas que eliminou seu perfil
radical, resultando na lei de 12 de outubro de 1832, que fixava
os artigos da Constitui¢do que deviam ser reformados — origem
do Ato Adicional, aprovado pela Cimara em 1834. Derrotado o
projeto de outubro de 1831, no entanto, os liberais s6 retoma-
riam a bandeira federalista no crepuisculo do Império, quando ja
parecia duvidosa a possibilidade de conciliacao entre os dois prin-
cipios: monarquia e federa¢do. Pode-se conjecturar que o élan
reformista dos liberais de 1831 tenha correspondido a uma fase
em que ainda faltava, a elite dirigente, uma idéia clara sobre o tipo
de Estado mais adequado aos seus interesses. Nesse contexto,
talvez a solu¢do do autogoverno das forgas territoriais apareces-
se quase como a solug¢do natural para a organizacao do poder, uma
vez afastado o perigo do “absolutismo” e garantido o controle
do poder politico pela classe economicamente dominante.

Em novembro de 1832, uma outra medida representou uma
mudanca importante no sistema politico-administrativo do Impé-
rio, consagrando a autonomia local: O Cédigo do Processo Pe-
nal (29 de novembro de 1832), que fixava normas para a aplica-
¢do do Codigo Criminal elaborado em 1830.

O Cddigo do Processo Penal deu amplos poderes as autori-
dades eletivas locais: os juizes de paz, agora habilitados a formar
culpa, prender e julgar pessoas acusadas de pequenos delitos,
acumulando portanto fung¢oes judicidrias e de policia. O circulo
judicidrio de primeira instancia ficou dividido em trés circunscri-
¢oes: a pardquia, o termo e a comarca. A pardquia foi entregue
ao juiz de paz, eleito diretamente na localidade, assistido de ins-
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petores de quarteirdo escolhidos pela Camara sob proposta dele.
No Termo (ou Condado) havia um Conselho de jurados alistado
por uma junta composta do juiz de paz, do piroco, e do presi-
dente da Camara Municipal; um juiz municipal e um promotor
publico, ambos nomeados por trés anos pelo presidente de pro-
vincia, dentre listas triplices organizadas pela Camara Municipal;
um escrivao e oficiais de justica. Na Comarca havia, além das
juntas de paz — compostas de juizes de paz — os juizes de direi-
to (em ndmero de trés nas cidades maiores), tinicas autoridades
de livre nomeacio do imperador; nas cidades populosas, caberia
a um dos juizes de direito a fun¢do de chefe de policia. O chefe
de policia, no entanto, ndo recebeu atribui¢des expressas, tendo
na pratica reduzida a sua importancia, em beneficio da autorida-
de eletiva: o juiz de paz. E o que observaria, trinta anos mais tar-
de, o visconde de Uruguai:

“(O chefe de policia) Era menos que um juiz de paz. Emba-
ragcado em dar regimento a esse simulacro de autoridade, tinica
de sua nomeacao, publicou o governo o Regulamento de 29 de
margo de 1833, em verdade ridiculo, e nem podia deixar de sé-
lo, porque o Chefe de Policia, tnico agente do governo, ficava
reduzido ao simples papel de andador. A autoridade de elei¢ao
popular era tudo, a tnica de nomeacio do governo nada.”8

Ao lado do juizado de paz, situado na base de todo o siste-
ma de justica penal, o sistema de jurados personificou o ideal de
localismo, ameagando a magistratura profissional — vinculada ao
poder central®.

Dois anos mais tarde, em agosto de 1834, o Ato Adicional
veio dar novo contorno a organizacdo politica e administrativa
do Império. Pela nova lei, aboliu-se o Conselho de Estado e esta-
beleceu-se a Regéncia Una, eletiva e tempordria. As provincias

8 Visconde de Uruguai. Ensaio sobre o Direito Administrativo. Rio de
Janeiro: Garnier, 1960, p. 372.

9 Thomas Flory, op. cit., p. 181.
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ganharam vida nova, ndo mais como simples unidades adminis-
trativas, mas sim politicas, com significativa margem de autono-
mia — muito embora tenha-se mantido a nomeagio dos presiden-
tes de provincia pelo imperador. Os Conselhos Gerais de provin-
cia foram abolidos e substituidos pelas Assembléias Legislativas
Provinciais, com amplas atribuicoes (arts. 10 e 11). As Assembléias
ganharam, por exemplo, a prerrogativa de fixar as receitas e des-
pesas provinciais, incluindo a possibilidade de criar impostos.
Dentre as atribui¢des dos recém-criados Legislativos provinciais,
sem duvida uma das mais significativas — e por isso mais polé-
micas — estava inscrita no paragrafo 7 do artigo 10: a de legislar
sobre “a criagdo, supressio e nomeagio para 0s empregos munici-
pais e provinciais, e estabelecimento de seus ordenados”. Eram
considerados “empregos gerais” os que diziam respeito a arreca-
dagdo e despesas gerais, a administracdo da guerra, da marinha,
e dos correios gerais; os cargos de presidente de provincia, bispo,
comandante superior da Guarda Nacional; funciondrios gerais
eram também os membros das relagdes e tribunais superiores, e
empregados das faculdades de medicina, cursos juridicos e acade-
mias. Todos os demais empregos existentes nas provincias e mu-
nicipios eram considerados “provinciais” ou “municipais”, sen-
do portanto de competéncia exclusiva — sem necessidade de san-
¢do do presidente de provincia — das Assembléias Provinciais.
Quanto aos municipios, ficaram diretamente submetidos as
determinagdes do Legislativo provincial, que ganhou competén-
cia para legislar “sobre a policia e a economia municipal, prece-
dendo propostas das Camaras”, assim como sobre as receitas e
despesas municipais — nesses casos também sem necessidade de

sancio do presidente da provincial?.

10 As atribui¢des dos presidentes de provincias foram marcadas pela
lei de 3 de outubro de 1834. Para se ter uma idéia do for¢a do Legislativo
provincial no confronto com o Executivo nomeado pelo governo central, basta
lembrar, por exemplo, que os vice-presidentes de provincias eram escolhidos
pelas Assembléias.
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A Reforma Constitucional de 1834 representou, como ob-

1 uma concessdo dos Moderados tanto

serva Paula Beiguelman
aos Restauradores (por manter o Senado vitalicio e o Poder Mo-
derador) como aos Exaltados (ao criar as Assembléias Provinciais,
com amplos poderes)!2. Criou-se um sistema potencialmente con-
flituoso, com Assembléias Provinciais poderosas e presidentes de
provincia ainda nomeados pelo governo Central.

Descrito por muitos autores como sendo o ponto maximo das
reformas descentralizadoras pelo fato de ter dado vida nova as
provincias, o Ato Adicional pode ser visto, por outro lado, como
um primeiro passo rumo a centralizagdo que se concretizaria no
comeco da década de 1840. Thomas Flory observa que muitos po-
deres atribuidos as Assembléias Provinciais pelo Ato Adicional nun-
ca haviam sido outorgados ao poder central, mas sim ao governo
local, principalmente as Camaras Municipais. No campo da orga-
nizacdo judicidria, por exemplo, as Assembléias passaram a regu-
lar todos os postos inferiores da judicatura, modificando, muitas
vezes, as atribuicdes e a natureza de cargos eminentemente locais!3.

Fechando o ciclo de reformas liberais da Regéncia, o Ato
Adicional representou um divisor de d4guas, com enorme impacto
sobre a vida politica do pais. Basta lembrar que o sistema partida-
rio do Segundo Reinado formou-se em grande medida tendo como
eixo principal a discussdo em torno do Ato Adicional. A dissidén-
cia “regressista”, liderada por Bernardo Pereira de Vasconcelos!4,

11 Paula Beiguelman, Formacdo Politica do Brasil. Sio Paulo: Pionei-
ra, 1976.

12 Capistrano de Abreu define o Ato Adicional como “um sibio com-
promisso com as correntes federais, que consolidou o governo central”. “Fases
do Segundo Império”. In: Ensaios e Estudos, Edi¢ao da Sociedade Capistra-
no de Abreu, 1938, p. 138.

13 Thomas Flory, op. cit., pp. 244-246.

14 Relator do projeto de reforma constitucional em 1834, Vasconce-
los nao ficou, contudo, satisfeito com o Ato Adicional finalmente aprovado.
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levantava como bandeira a necessidade de revisdo da estrutura
institucional, visando o restabelecimento da autoridade e da ordem,
contra a “anarquia” reinante e o perigo de dissolucdo territorial
do Império. Criticado por ter abandonado a causa liberal, Vascon-
celos proferiu um discurso cujo seguinte trecho pode ser tomado
como o fundamento da politica do Regresso e a sintese do pensa-
mento conservador do Segundo Reinado:

“Fui liberal; entao a liberdade era nova no pais, estava nas
aspiracdes de todos, mas ndo nas leis; o poder era tudo: fui libe-
ral. Hoje, porém, é diverso o aspecto da sociedade; os principios
democraticos tudo ganharam, e muito comprometeram; a socie-
dade, que entdo corria risco pelo poder, corre agora risco pela
desorganizacdo e pela anarquia. Como entdo quis, quero hoje
servi-la, quero salva-la; e por isso sou regressista. Nao sou trans-
fuga, ndo abandono a causa que defendo, no dia de seus perigos,
de sua fraqueza; deixo-a no dia em que tdo seguro € o seu triunfo
que até o excesso a compromete.” !’

Os anos que se seguiram a promulgac¢do do Ato Adicional
estdo de fato entre os mais conturbados da histéria do Império,
com ameacas reais a unidade nacional. Entre 1835 ¢ 1837, ano
da rentncia de Diogo Antonio Feij6 em favor de Pedro de Aratjo
Lima e do inicio do Regresso, varias rebelides eclodiram em dife-
rentes provincias, como a Cabanagem, no Para, a Sabinada, na
Bahia, e a Farroupilha, no Rio Grande do Sul'®. O incremento

E o que ficou registrado em uma fala sua no Senado, em 29 de maio de 1839:
“Eu entendi que o Ato Adicional devia ser aprovado tal qual o redigi e apre-
sentei (...). Nao consegui o meu desejo; fizeram-lhe consideraveis emendas
que o podem tornar, como eu receava, a carta da anarquia”. Citado em Otavio
Tarquinio de Souza, Bernardo Pereira de Vasconcelos. Sio Paulo: Edusp,
1988, p. 130.

15 Citado em Otavio Tarquinio de Souza, op. cit. p. 162.

16 Caio Prado Jr. analisa as rebelides provinciais da Regéncia e do co-
me¢o do Segundo Reinado como fruto histérico da revolugao da Indepen-
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da importancia politica das provincias fez-se também acompanhar
de um acirramento das lutas entre as faccoes locais pelo controle
do poder.

O sistema policial e judicidrio estampado no Cédigo do Pro-
cesso Penal revelou-se ineficiente para conter os conflitos emer-
gentes. A falta de pessoal disponivel para assumir a grande quan-
tidade de cargos prevista no Cédigo logo tornou-se um problema
sério, principalmente nas provincias menos povoadas. Mal organi-
zado, dando margem a conflitos — por exemplo, entre a magis-
tratura profissional e os juizes de paz eleitos —, o aparato judicial
mostrou-se pesado e lento. O juizado de paz e o sistema de jura-
dos, tdo celebrados pela sua “independéncia”, logo foram instru-
mentalizados pela elite local nas suas disputas politicas!”.

A Guarda Nacional, criada em agosto de 1831, comparti-
lhava do espirito localista presente no Codigo do Processo: a lei
determinou que os oficiais inferiores fossem escolhidos pelos
membros da corporagdo, em eleicdo presidida pelo juiz de paz.

A chamada “reacdo centralizadora” consubstanciou-se pri-
mordialmente em trés medidas. A primeira, que abriu caminho
para as demais, foi a Lei de Interpretagao do Ato Adicional, de
12 de maio de 1840. Lei curta, de oito artigos, teve origem no
parecer da Comissao das Assembléias Provinciais da Cimara dos
Deputados, de 10 de julho de 1837, assinada por Paulino José
Soares de Souza, Miguel Calmon e Honério Hermeto Carneiro
Ledo, trés figuras eminentes do Partido Conservador em gestagao.
O texto atacava principalmente o paragrafo sétimo do artigo 10
do Ato Adicional, que conferia as Assembléias Provinciais a atri-
buic¢do de legislar sobre a criacdo e supressdo de empregos muni-

déncia, levada a cabo por uma coalizdo efémera de classes distintas e mesmo
antagodnicas: de um lado as classes abastadas, principalmente os grandes pro-
prietarios rurais; de outro as classes populares, de que se serviram as primei-
ras para a realizagdo de seus fins. Evolucdo Politica do Brasil: Colénia e
Império. Sao Paulo: Brasiliense, 1988.

17 Thomas Flory, op. cit., pp. 189-190.
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cipais e provinciais. Varias Assembléias, dizia o parecer, vinham
dando uma interpretacio demasiadamente larga a este paragra-
fo, incluindo entre suas atribui¢des a de legislar ndo s6 sobre o
numero de empregos, como também sobre sua natureza e funcoes.
Assim é que, por exemplo, as Assembléias de Pernambuco e Cea-
ra tinham mudado as atribuicoes dos juizes de paz e dos de direi-
to, modificando a organizacio judicidria de suas respectivas pro-
vincias — organizacdo esta que, pautando-se pelo Codigo de Pro-
cesso Penal, deveria ser uniforme em todo o Império.

O irbnico é que, amarrando os bragos das Assembléias Pro-
vinciais, a Lei de Interpretacdo do Ato Adicional abria as portas
justamente para a reforma do Codigo do Processo. Era este, alids,
o0 seu objetivo: possibilitar uma reforma ampla, tendente a forta-
lecer o aparato do Poder Executivo central. O proprio visconde
de Uruguai afirmaria isto em 1865: “Qual foi o real, o grande
servigo que fez a lei de interpretacido de 1840? Simplificou, facili-
tou a reforma da administra¢io da Justica e da Guarda Nacio-
nal. Pode proceder-se em massa em certos casos, como procede-
ram a Lei n° 261 de 3 de dezembro de 1841, quando reformou o
Codigo do Processo Criminal, a Lei n® 602 de 19 de setembro de
1850, que deu nova organiza¢iao a Guarda Nacional? As Assem-
bléias nao podiam mais montar o seu antigo sistema. Nao o mon-
taram mais”18.

A Lei de Interpretacdo do Ato Adicional foi aprovada qua-
se trés anos depois de apresentado o parecer de 1837, em meio a
campanha pela antecipacio da maioridade de d. Pedro II promo-
vida pelos liberais. Seu texto incorporou o projeto de 1837, acres-
cido de dois artigos.

Em 23 de novembro de 1841, depois de iniciado o Segundo
Reinado, uma lei restabeleceu o Conselho de Estado. Alguns dias
depois era aprovada a Reforma do Cédigo do Processo, modifi-

18 Visconde de Uruguai, Estudos Prdticos sobre a Administracdo das
Provincias no Brasil. Rio de Janeiro: Garnier, 1865, p. XXVII.
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cando radicalmente a organizac¢do policial e judicidria do Impé-
rio. Inspirada em um projeto redigido em 1839 por Bernardo
Pereira de Vasconcelos, a medida centralizadora levava mais uma
vez a marca de Paulino Soares de Souza, desta vez na qualidade
de ministro da Justica. A nova lei estabelecia no municipio da
Corte e em cada provincia um chefe de policia, ao qual ficavam
subordinados os delegados e subdelegados atuantes nos munici-
pios. Todos seriam funcionarios diretamente nomeados pelo go-
verno central ou pelos presidentes de provincias; delegados e sub-
delegados acumulariam fungdes policiais e judiciarias, podendo
julgar pequenas causas criminais. Na base da pirimide estariam
os inspetores de quarteirdo, nomeados pelos delegados. Monta-
va-se, assim, entrelacado com a hierarquia judicidria, um sistema
de policia controlado, em ultima instancia, pelo ministro da Jus-
tiga. As atribuicoes dos juizes de paz foram, nesta nova organi-
zacdo, muito limitadas, em beneficio das autoridades de livre no-
meacio do governo — entre as quais se incluiam também os juizes
de direito. A lei também dispensou a indica¢do das Camaras para
a escolha dos juizes municipais e promotores, extinguiu as juntas
de paz e o juri de acusacio!®. Nas palavras de Tarquinio de Sou-
za, 0 “policialismo judicidrio” — com func¢des judicidrias exercidas
por autoridades policiais — vinha, pela reforma do Cédigo, subs-
tituir o “judiciarismo policial” de 1832, quando as fungdes poli-
ciais eram entregues a juizes de paz eletivos2?.

Complemento da lei de Interpretagio do Ato Adicional, a
lei de 3 de dezembro representou um passo fundamental na mon-
tagem do sistema politico do Segundo Reinado. O visconde de
Uruguai define em poucas palavras a esséncia desse sistema: “Pode
por meio delas (das leis de Interpretacdo do Ato Adicional e de
reforma do Codigo do Processo Penal) ser montado um partido,

19 Ver Victor Nunes Leal, op. cit., p. 193.

20 Otavio Tarquinio de Souza, op. cit., p. 191.
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mas pode também ser desmontado quando abuse. Se é o governo
que o monta terd contra si em todo o Império todo o lado con-
trdrio. Abrir-se-4 entdo uma luta vasta e larga porque terd de
basear-se em principios, e ndo a luta mesquinha odienta, mais
perseguidora e opressiva das localidades. E se a opinidao contrdria
subir ao Poder encontrara na legislacio meios de governar”?!,

A magistratura profissional — tradicional concorrente da
judicatura eletiva — foi convertida, a partir de 1841, no grande
instrumento de controle politico do governo sobre os interesses
locais.

A reorganiza¢do da Guarda Nacional, em 19 de setembro
de 1850, completou a obra de centralizacao do Império. Sobre esta
“segunda reacdo conservadora”, diria Tavares Bastos: “Genera-
lissimo da policia, o ministro da justica o ficou sendo também da
guarda nacional. Sdo dois exércitos que marcham ao sinal do
comando. A conquista € infalivel; eis ai as Cimaras unanimes
desde 18501722,

Como observa José Murilo de Carvalho, o que aconteceu a
partir das leis centralizadoras nio foi o “esmagamento” — como
clamavam os liberais — do poder local. A escolha dos delegados
e subdelegados, que exerciam o cargo gratuitamente, acabava
recaindo sobre o mesmo tipo de gente eleita para juiz de paz. O
que houve, na verdade, foi a instauracdo do governo como ad-
ministrador dos conflitos locais, trazendo para a esfera publica o
processamento das lutas privadas?3.

Thomas Flory descreve claramente o novo sistema “judi-
cial eleitoral” estabelecido em 1841 com a reforma do Cédigo do

21 Visconde de Uruguai, Ensaio sobre o Direito Administrativo. Rio
de Janeiro: Departamento de Imprensa Nacional, 1960, p. 381.

22 Tavares Bastos, A Provincia: Estudo sobre a Descentralizacio no
Brasil. Sao Paulo: Cia. Editora Nacional; Brasilia: INL, 1975, p. 124.

23 José Murilo de Carvalho, A Construcio da Ordem: A Elite Politica
Imperial. Brasilia, Ed. UnB, 1981, p. 124.
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Processo: “Em geral, nas pardquias e condados cujas politicas
agradavam ao governo, a nova estrutura da policia simplesmen-
te se sobrepunha ao antigo sistema judicial do Cédigo Processual;
mas em pardquias que apresentavam problemas politicos ou con-
flito potencial, a hierarquia policial podia aplicar-se como uma
influéncia paralela e de contrapeso e como um ponto de reuniao
para as facgdes locais que apoiavam o governo”24,

Analisando a relagao entre poder central e poder local no
sistema politico imperial, Richard Graham chama a atencio para
o papel dos potentados locais na propria construcdo do Estado
centralizado e na sustentagdo da monarquia. Longe de terem sido
politicamente destruidos pelo governo central, os chefes locais
teriam se aliado a ele, com beneficios para os dois lados: o gover-
no ganhava sustenta¢do nas “bases” rurais, os senhores territoriais
legitimavam seu dominio politico em nivel local. A moeda prin-
cipal do sistema eram as elei¢des nacionais, dominadas, na prati-
ca, pelos chefes locais, os senhores de terras. Através das eleigdes,
esses chefes comprovavam a lealdade devotada por suas respec-
tivas clientelas, dirigindo seus votos aos candidatos do governo
central. Em troca, ganhavam a designa¢io para postos oficiais,
importantes para reforcarem seu predominio junto aos seus se-
guidores. Os postos mais almejados ndo eram remunerados, mas
eram centrais na estrutura de autoridade local: oficiais da Guar-
da Nacional, delegados e subdelegados, substitutos de juizes de
direito. A estrutura formalmente centralizada do sistema politi-
co e administrativo escondia, portanto, o enorme poder dos che-
fes locais, que mantiveram um alto grau de liberdade. Diz Graham:
“A primeira vista, surpreende a aparente centralizacio do siste-
ma (...) No entanto, é importante recordar que aqueles situados
no centro impunham a ordem através dos localmente proeminen-
tes, como também ocorreu em tempos coloniais”2%. A proemi-

24 Thomas Flory, op. cit., p. 279.

25 Richard Graham. “Formando un gobierno central: las elecciones y
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néncia dos chefes locais no sistema politico nacional é normalmen-
te mais lembrada com relacdo a periodos marcados pela descen-
tralizacdo politico-administrativa, como a Primeira Republica. E
interessante pensar no processo de centralizacao do poder que
marcou o Segundo Reinado como um tipo de alianca, mais do que
como uma ordem imposta de cima para baixo.

Chegamos, em meados do século XIX, a uma estrutura po-
litica e administrativa bastante centralizada, os dois tipos de cen-
tralizagdo refor¢ando-se mutuamente. No plano politico, a cen-
tralizacao manifestava-se em instituicoes como o Poder Modera-
dor, apoiado pelo Conselho de Estado; o Senado vitalicio, com
membros nomeados pelo imperador; e a nomeagao dos presidentes
de provincia pelo governo central. No plano administrativo, a
centraliza¢do firmou-se com o fim do principio eletivo no siste-
ma judicidrio e policial, e sua substitui¢ao pelo principio hierdr-
quico — sob o comando do poder central. Os tragos gerais do
sistema politico resultante desse processo de centralizacdo sio
conhecidos: dois grandes partidos, o Liberal e o Conservador,
arbitrados pelo Poder Moderador, que assegurava uma alternancia
no poder. A criagdo do cargo de presidente do Conselho, em 1847,
firmou definitivamente o “parlamentarismo as avessas”.

Ficara para trds a “anarquia” da fase quase republicana da
Regéncia, com seus motins, suas rebelides provinciais, seus im-
passes criados pela luta entre governo e Parlamento2®. Em 1842,
os liberais de Minas Gerais e Sao Paulo pegaram em armas para

el orden mondrquico en el Brasil del siglo XIX. In: Historia de las Elecciones
en Iberoamérica: Siglo XIX. Buenos Aires: Fondo de Cultura Econdmica,
1995, p. 372.

26 Durante a Regéncia, pela Lei de 14 de junho de 1831 — marcando
a forma de eleigdo e as atribui¢oes da Regéncia —, o governo estava proibi-
do de dissolver a Cadmara dos Deputados. Com a maioridade, o Poder Mo-
derador voltou a exercer as suas atribui¢des definidas pela Constituigdo, entre
as quais a de dissolver a Assembléia.
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lutar contra o poder centralizado. No entanto, ao subir ao poder,
em 1844, o Partido Liberal manteve o mesmo arcabouco admi-
nistrativo e judicidrio que, na pratica, também o favorecia?’.

O fim da Praieira (1848-1850), ultima das rebelides provin-
ciais, marcou a estabiliza¢io do sistema politico do Segundo Rei-
nado. A Conciliagiao pode ser considerada o ponto culminante
desse processo de estabilizagdo, com a diluigdo das grandes cli-

vagens partidarias.

E importante procurar entender o sentido profundo da trans-
formacdo ocorrida no plano politico-administrativo, na passagem
da Regéncia para o Segundo Reinado. O que aconteceu entre a pro-
mulgag¢io do Ato Adicional e 0 Regresso? O que fez com que as eli-
tes dirigentes investissem na constru¢iao de um Estado centralizado?

Aconteceram, em primeiro plano, as rebelides provinciais,
trazendo a ameaca de fragmentacio territorial. No terreno eco-
nomico, a década de 1830 trouxe um outro fato novo: a emer-
géncia do café como um polo fundamental da economia brasilei-
ra, ultrapassando o agucar, entre 1837 e 1838, na pauta de ex-
portacdes do pais. O bidgrafo de Bernardo Pereira de Vasconce-
los indica o sentido das transformacoes ocorridas nos tltimos anos
da Regéncia:

“(...) Triunfaram (nas elei¢des para a legislatura de 1838 a
1841) os elementos que na Camara faziam oposi¢io a Feijo, e a
maioria era de gente cujos interesses exigiam ordem, paz social,
garantias juridicas. Verificara-se ineludivelmente a influéncia dos

27 Diz Caio Prado Jr.: “Os governos que se seguem a Maioridade tém
todos o mesmo cardter. Se bem que diferenciados no rétulo com as designa-
¢oes de ‘liberal’ e ‘conservador’, todos evoluiram em igual sentido, sem que
esta variedade de nomenclatura tivesse maior significacao. Por isso mesmo é
comum, e mal se estranha, a passagem de um politico de um para outro gru-
po. O liberalismo — e liberalismo era entdo sindénimo de democracia — en-
tra por esta época, nas rodas oficiais, em franco declinio”. Evoluc¢do Politi-
ca do Brasil, p. 87.
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proprietarios territoriais e donos de escravos, passando a predomi-
nar o que Evaristo chamava de ‘eleitores do campo’, isto é, o voto
dos fazendeiros e senhores de engenho, em detrimento do eleito-
rado urbano. Datou dai o prestigio dos Saquaremas, do Partido
Conservador que fez um dos seus centros mais poderosos a provin-
cia do Rio de Janeiro. Vasconcelos colocou-se a servigo da gran-
de lavoura que ia afinal preponderar na dire¢do politica do Brasil,
dado o poder econémico de que dispunha, e, concorrendo para a
criagdo do Partido Conservador com o seu ‘regresso’, defenderia
as causas que se ajustavam aos interesses dos donos de escravos”*.

A grande lavoura tinha como centros mais importantes, no
fim da Regéncia, o acticar nordestino, em declinio, e o café em
ascensiao no Centro-Sul, particularmente no Vale do Paraiba. La-
voura alimentada pelo brago escravo, e, portanto, pelo trafico de
escravos. O Regresso parece corresponder a um relativo consen-
so desses setores quanto a necessidade de construcdo do Estado
— forte e centralizado — como a melhor forma de preservagio
de seus interesses. A centralizacdo politica na capital do Império
corresponderia a esta fase marcada pela coincidéncia geografica
entre poder econémico e poder politico?8.

Virios estudiosos do Império salientaram, em suas analises,
a relacao do Estado que progressivamente se monta e se consoli-
da entre fins da década de 1830 e fins da década de 1850, com os
imperativos da ordem econdmica nacional, particularmente a ma-
nuten¢io do trafico de escravos.

Procurando desvendar as razdes da manutengao da unida-
de territorial brasileira mesmo em momentos criticos como os
vividos durante a Regéncia, Luiz Felipe de Alencastro sustenta a
tese de que a chave para entender esta “vontade de viverem jun-
tas” de oligarquias regionais tdo dispares provinha sobretudo de

* Otavio Tarquinio de Souza, op. cit., p. 147 (N. do R.).

28 Ver José Murilo de Carvalho, “Federalismo y centralizacién en el
Imperio brasilefio: historia y argumento”.
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um grande trunfo detido pelo Poder Central: a capacidade mili-
tar e diplomdtica de garantir a manutencdo do trafico de escra-
vos, tornado ilicito desde 1831. Nenhuma provincia, isoladamen-
te, teria condicoes de fazer frente as pressoes inglesas pelo fim do
trafico. Apds o fim do trafico, em 1850, o Estado ressurge, segundo
0 autor, com uma nova “razao de ser”: dispor de seus recursos
financeiros para garantir — através de investimentos em infra-
estrutura, de uma politica agraria e de coloniza¢io — a perpe-
tuagio da economia de plantacdes?”.

Partindo desta relacdo entre a manutencao do trafico de es-
cravos e a manuten¢do da unidade nacional, pode-se pensar na
conjuntura dos anos finais da Regéncia como um momento em
que uma série de fatores — entre os quais o risco de dissolu¢io
da unidade territorial; e a emergéncia de um novo setor dinami-
co na economia, demandando um grande volume de bragos es-
cravos — teria favorecido a formacao de um nicleo conservador
disposto a reforcar o poder central.

Alfredo Bosi enxerga uma linha de continuidade entre os
moderados de 31, os regressistas de 36, os conservadores dos anos
1840, e os conciliadores e ligueiros dos anos 50 e 60. A identifica-
los, um liberalismo compativel com a escraviddo, que tinha por
legitima a desigualdade3°. A especificidade da conjuntura dos anos

29 Luiz Felipe Alencastro “La traite négriére et I’unité nationale bré-
silienne”. In: Revue Francaise d’Histoire d’Outre-Mer, tomo LXVI, n° 244-
245,1979. E também: “L’Empire du Brésil”. In: Maurice Duverger, Le Con-
cept d’Empire. Paris: PUF. Reproduzindo um argumento de Hermes Lima,
Victor Nunes Leal (Coronelismo, Enxada e Voto, cap. 2) também chama a
atenc¢do para a vinculacgdo entre centralizacao politico-administrativa e ma-
nuteng¢do do sistema escravista: ao promover a centralizagdo, os escravocratas
que dominavam o cendrio politico teriam garantido a “unidade do trabalho
escravo” em todas as provincias.

30 Virios autores chamam a atencio para a peculiaridade do liberalis-
mo brasileiro, marcado pelo esfor¢o de conciliagao entre liberalismo econo-
mico (nas relagdes externas de producio) e escravidao (nas relacoes internas).
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finais da Regéncia seria a forma¢do de um nucleo conservador
como reflexo de uma alianga “entre as oligarquias mais antigas
do aguicar nordestino e as mais novas do café do Vale do Paraiba,
as firmas exportadoras, os traficantes negreiros, os parlamenta-
res que lhes davam cobertura, e o braco militar chamado sucessi-
vas vezes, nos anos de 1830 a 1840, para debelar surtos de facgoes
que espocavam nas provincias”31,

Se realmente houve uma “alianca” ou uma convergéncia de
interesses deste tipo, e a formacdo de um nticleo conservador dis-
posto a levar adiante a centralizagdo do poder, é preciso, no en-
tanto, estar atento para nao simplificar demais a passagem desta
“coalizdo de interesses” para a formag¢ao de um Estado centrali-
zado. Uma passagem demasiadamente rdpida poderia sugerir uma
visdo do Estado como mero porta-voz dos interesses da lavoura
e do grande comércio. O estudo de José Murilo de Carvalho so-
bre a elite politica imperial apresenta um outro ponto de vista que
merece ser considerado32.

A visao de José Murilo de Carvalho coloca-se como alter-
nativa a duas perspectivas radicalmente opostas, presentes na
historiografia brasileira. De um lado, a idéia do Estado como mero
executor dos interesses dos proprietdrios rurais, sendo a elite im-
perial composta por representantes diretos do poder desses pro-
prietarios — tal seria o ponto de vista, por exemplo, de Nestor

Dentre eles, Paulo Mercadante, A Consciéncia Conservadora no Brasil. Rio
de Janeiro: Saga, 1965. Emilia Viotti da Costa também aponta essa caracte-
ristica do liberalismo brasileiro, e mostra as diferentes fases do liberalismo
no Brasil até meados do século XIX, do “liberalismo herdico” dos anos fi-
nais da Coldnia até o “liberalismo regressista” de fim da década de 1830.
“A consciéncia liberal nos primérdios do Império”. In: Da Monarquia a Re-
publica: Momentos Decisivos. Sao Paulo: Gribaldo, 1977.

31 Alfredo Bosi, Dialética da Colonizacdo. Sao Paulo: Companhia das
Letras, 1992, p. 196.

32 José Murilo de Carvalho, A Construcido da Ordem: A Elite Politica
Imperial. Brasilia: Ed. UnB, 1981.
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Duarte33; de outro lado, a visdo melhor apresentada por Rai-
mundo Faoro3*, segundo a qual a elite e a burocracia formariam
um estamento sélido e permanente encastelado no Estado, atuan-
do como verdadeiro arbitro da nacao.

Fundamentado por dados empiricos, o estudo de José Murilo
de Carvalho apresenta um quadro intermedidrio entre estas duas
visdes. A elite imperial apresentava, segundo o autor, uma especi-
ficidade que favoreceu a manuten¢io da unidade territorial e a
formacdo de um determinado modelo de Estado: trata-se do fato
de ser uma elite homogénea, modelada por um padrao de forma-
¢do, treinamento e carreira herdado de Portugal; este padrio se-
ria proprio de paises onde predominou, no seio da elite, o elemen-
to burocratico — em detrimento do elemento “representativo”,
oriundo dos mecanismos de representa¢ao parlamentar. A homo-
geneidade ideol6gica da elite brasileira — facilitada pelo seu tipo
de formacdo e treinamento (voltado para as tarefas de governo)
e pela preponderancia, em seu meio, de funcionarios publicos
(especialmente de magistrados) — teria favorecido, segundo o
autor, a construcio e a consolidagao de um Estado centralizado,
na fase que ele chama de “acumulagdo primitiva de poder”, es-
tendendo-se até meados do século XIX37.

O “Regresso” de 1837 pode ser repensado a partir desta
perspectiva. A Legislatura de 1838 reflete a mudanca na compo-

33 Nestor Duarte, A Ordem Privada e a Organizacio Politica Nacio-
nal. Sdo Paulo: Cia. Editora Nacional, 1939.

34 Raimundo Faoro, Os Donos do Poder. Sio Paulo: Globo, 1989.

35 Um outro estudo enfatiza o papel exercido pela elite politica impe-
rial, ndo s6 na preservagio da unidade nacional, mas também na decadéncia
e fim do Império. Embora tendo exercido até a primeira metade do século
XIX uma fun¢io unificadora, a elite imperial, segundo os autores, teria sido
incapaz de se ajustar as necessidades crescentes do desenvolvimento econo-
mico regional, apegando-se a uma ideologia anacronica. Eul-Soo Pang e Ron
L. Seckinger, “The mandarins of Imperial Brasil”. In: Comparative Studies
of Society and History, 14, n° 2 (marco de 1972).
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si¢do da elite imperial, com um forte aumento do nimero de ma-
gistrados levados a Assembléia (de 24 para 38%), paralelamente
a redugdo do ntimero de padres (de 23 para 11%). Diz o autor:
“O Regresso teria sem davida a apoid-lo fortes interesses eco-
némicos do grande comércio urbano e da grande agricultura de
exportagdo. Mas os instrumentos de formulagdo e execucdo das
reformas foram os magistrados, com Vasconcelos e Uruguai a fren-
te (...)”3°.

Ao dar énfase aos magistrados como “instrumentos de for-
mulacdo e execug¢ao de reformas”, José Murilo de Carvalho cha-
ma a aten¢do para uma relativa autonomia do Estado em relacdo
aos grandes interesses economicos. Relativa, mas ndo absoluta.
A analise do autor ndo deixa de considerar o peso desses interes-
ses na formacao e orienta¢ao do Estado. Antes de mais nada, por-
que o Estado dependia, para sobreviver, da producido agricola de
exportacdo, base econdmica do pais. Impunha-se, entao, a neces-
sidade da defesa dos interesses dessa produ¢do como um limite
concreto a sua liberdade de acio. Mas também na analise da com-
posi¢do dos partidos politicos do Segundo Reinado fica clara,
como veremos adiante, a importancia que o autor atribui aos inte-
resses econdmicos presentes na sociedade, para melhor compreen-
der o papel da elite politica (com suas clivagens internas), e sua
relagdo com o Estado.

Entre o momento do Regresso conservador e a década de 60,
houve o tempo de “acumulacdo primitiva de poder”, e que Ilmar
Mattos define como “o Tempo Saquarema”: tempo de constitui-
¢do simultanea do Estado imperial e de uma “classe senhorial”,
estando a frente desse duplo processo os chamados “dirigentes
Saquaremas”.

A década de 1860 marcou o inicio de uma nova fase no Se-
gundo Reinado. No plano politico, as elei¢des de 1860 assinala-

36 José Murilo de Carvalho, op. cit., p. 84.
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ram, no dizer de Joaquim Nabuco, uma época nova; recomecara
a encher a “maré democratica” que vinha continuamente baixan-
do desde o Regresso de 183737, O voto distrital implantado pelo
marqués de Parand em 1855 ainda dava seus frutos, ao abrir a
possibilidade de maior espago para a oposi¢ao. Depois de mais
de duas décadas de lento declinio, o Partido Liberal alcancou uma
vitOria significativa, conquistando a maioria da representa¢io em
provincias de grande peso, como Minas Gerais e Rio de Janeiro.
Os liberais contaram com o apoio dos principais centros urbanos
do pais. No Rio de Janeiro, particularmente, a campanha eleito-
ral foi a mais animada que jd havia ocorrido. A provincia elegeu
o veterano Tedfilo Ottoni, ao lado de Octaviano e Saldanha Ma-
rinho. Jovens liberais estreavam no Parlamento, cheios de idéias
novas — dentre os quais o alagoano Tavares Bastos. A vitoria dos
liberais marcou o inicio de um realinhamento partidario que cul-
minaria com a formagio da “Liga Progressista”, unindo o setor
“moderado” dos partidos Conservador e Liberal — arranjo onde
predominaria (ao contrdrio do ocorrido durante a Conciliagio)
o elemento liberal.

No plano s6cio-econdmico, a década de 1860 foi um perio-
do de grandes progressos materiais. A extin¢do do trafico de es-
cravos, em 1850, deixara disponivel um grande volume de capi-
tais que afluiu para o comércio, a manufatura, a expansio da rede
de transportes e do sistema bancario. Abrira-se um tempo de mo-
dernizagao capitalista, onde figurava em primeiro plano a figura
de Irineu Evangelista de Souza, futuro bario de Maud. Ao mes-
mo tempo, um novo polo agro-exportador comecava a dar sinais
de dinamismo, contribuindo para a complexifica¢io da economia:
a industria cafeeira do chamado “Oeste paulista”, que ganharia
maior folego a partir do fim da década de 1860, com a inaugura-
¢do da ferrovia ligando Jundiai a Santos.

37 Joaquim Nabuco, op. cit., p. 74.
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A exting¢do do trifico de escravos colocou em pauta a neces-
sidade de novas alternativas para o suprimento de mao-de-obra.
O tréfico interno, particularmente do Norte e do Nordeste deca-
dentes para o Centro-Sul, foi uma das solucées adotadas. O tra-
balho sob contrato ganhou progressivamente terreno nas regioes
ja esvaziadas de bragos escravos e naquelas — particularmente nas
fazendas do Oeste paulista — que tinham ganho peso econdémico
apos a extingio do trafico.

As mudancas sdcio-econdmicas das décadas de 50 e 60 re-
percutiram também no nivel da organizacao do Estado. Segundo
José Murilo de Carvalho, a fase de constru¢io e consolida¢iao do
Estado (até meados do século) teria correspondido a predominan-
cia das atividades governativas de extra¢do de recursos e de con-
trole coercitivo sobre a sociedade. A estrutura administrativa re-
lativa a estas atividades — Ministério da Fazenda; Ministério da
Justiga e do Império — era bastante desconcentrada, alcan¢ando
todos os niveis de governo (do central até o local). O mesmo ndo
ocorria quanto as atividades “redistributivas”, ligadas ao desen-
volvimento social e econémico. Para estas tarefas, a acdo do go-
verno dificilmente chegava até o nivel local. A partir de 1850, no
entanto, a nova conjuntura trouxe uma mudanga de prioridades:
consolidado o Estado, tratava-se agora de capacita-lo a fazer frente
ao processo de modernizacdo em curso. As atividades ligadas ao
desenvolvimento social e econdmico ganhariam um novo peso. Em
1860, a criagdo do Ministério da Agricultura, Comércio e Obras
Publicas refletia a nova realidade38. Nesse contexto, o livro de
visconde de Uruguai, Estudos Prdticos sobre a Administracdo das
Provincias, publicado em 1865, defendendo uma maior descon-

38 Fernando Uricoechea também aponta esta evolugdo no aparato do
Estado brasileiro: se a década de 1840 marcara o comego do Estado buro-
critico moderno no Brasil, na segunda metade do século a administragiao
central se preocuparia em irradiar sua influéncia para a periferia. Fernando
Uricoechea, “A formagio do Estado brasileiro no século XIX”. In: Dados,
n° 14, 1977.
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centra¢ao administrativa, indicaria a percep¢do das transforma-
¢oes ocorridas e das novas prioridades emergentes®. Ao lado dessa
diversificacdo da agenda politica, a nova conjuntura da segunda
metade do século trouxe também, ainda segundo José Murilo de
Carvalho, uma mudanga na composi¢io da elite imperial: se ao
“Regresso” correspondeu uma substitui¢ao de padres por magis-
trados no seio da elite, no periodo seguinte os magistrados foram
por sua vez progressivamente substituidos por profissionais libe-
rais, particularmente advogados. Perdia-se, com isto, um poderoso
fator de coesdo e homogeneidade ideolégica da elite imperial0.

Paula Beiguelman situa no inicio da década de 1860 o sur-
gimento de uma nova configurag¢io ideoldgica, marcada por uma
orientac¢do liberal em trés dominios: administrativo (defesa da
descentraliza¢do), economico (defesa do livre-cambismo) e na
doutrina sobre escravismo (defesa da abolicio)*!.

A idéia do aparecimento de uma nova corrente ideologica a
partir dos anos 1860 também é apresentada por Alfredo Bosi, que
aponta a relagdo entre o dinamismo economico e social que su-
cedeu ao fim do tréfico e o surgimento de um “novo liberalismo”.
O divisor de dguas entre os dois liberalismos — o “velho” e o
“novo” — estaria principalmente no tratamento dado a questio
servil. O novo liberalismo teria como ponto-chave a idéia de mo-
dernizagao, identificada com o surgimento de novos padrdes de
trabalho e de cidadania. A nova corrente ideoldgica teve, segun-
do o autor, maiores condi¢oes de florescimento nos ambientes
menos impregnados pelos interesses escravistas: “Um pensamen-
to liberal moderno, em todo oposto ao pesado escravismo dos anos
40, pdde formular-se tanto entre politicos e intelectuais das cida-
des mais importantes, quanto junto a bacharéis egressos das fa-
milias nordestinas que pouco ou nada podiam esperar do cativeiro

39 José Murilo de Carvalho, op. cit., pp. 121-122.
40 Idem, p. 84.

41 Paula Beiguelman, op. cit., pp. 250-254.
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em declinio. O novo liberalismo serd urbano, em geral; e serd
nordestino, em particular”42.

Esta nova linhagem liberal incluiria homens como Tavares
Bastos, Joaquim Nabuco, André Rebougas, Rui Barbosa, dentre
outros. A década de 60, no entanto, pode ser considerada como
um periodo de transi¢cdo no processo de formag¢dao de um “novo
liberalismo”. Walquiria Ledo Rego chama a atengio para a predo-
minancia, no ambiente dos anos 60, de temas politico-institucio-
nais, configurando ainda, segundo ela, “uma espécie de momen-

»43_ O trabalho escra-

to liberal e nio um momento democratico
vo ainda representava um pilar da economia e a defesa da aboli-
¢do total da escravidio teria que esperar até os anos 80 para tor-
nar-se mais efetiva. Em O Abolicionismo, de 1883, Joaquim Na-
buco se encarregaria de mostrar claramente a conexao entre a es-
cravidao e o sistema politico do Império, estabelecendo uma ponte
entre a esfera institucional e a esfera sdcio-econdmica, ou entre
Estado e sociedade.

De qualquer forma, o certo é que a década de 1860 marcou
o renascimento de um debate que punha em questio as bases do
poder constituido. O tema da representacdo politica e seu falsea-
mento ganhou for¢a nesse momento, assim como o do “poder
pessoal”, exercido pelo monarca em nome do Poder Moderador.
Data de 1860 o opusculo redigido anonimamente por Zacarias
de Gées e Vasconcelos, denominado Da Natureza e Limites do
Poder Moderador, escrito em resposta ao livro de Pimenta Bueno,
Direito Piiblico Brasileiro e Andlise da Constituicdo do Império
(1857). O debate acerca do Poder Moderador girava principal-
mente em torno da responsabilidade — ou nao — dos ministros
pelos atos exercidos pelo imperador em nome do Poder Modera-
dor. Os defensores de uma leitura restritiva do papel do Poder

42 Alfredo Bosi, op. cit., p. 224.

43 Walquiria Ledo Rego, “Federalismo e a fundagio da nac¢io”, 1995
(mimeo).
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Moderador apoiavam a tese da necessidade de referenda dos seus
atos pelos ministros.

Os conservadores responderam a altura: em 1862 surgia o
Ensaio sobre o Direito Administrativo, do visconde de Uruguai,
que apresentava como um de seus objetivos responder a Zacarias
de Goes sobre o tema do Poder Moderador. Em 1864, o conser-
vador pernambucano Braz Florentino publicava o livro Do Po-
der Moderador, em defesa do Quarto Poder**.

E nesse contexto que ressurge também o debate sobre a or-
ganizag¢ao do poder do Estado, questionando a excessiva centra-
lizacdo vigente. E esse 0 momento em que nasce o debate estuda-
do neste trabalho, entre o jovem liberal Tavares Bastos e o vis-
conde de Uruguai.

Debate suscitado por mudancas profundas no contexto s6-
cio-econémico, demandando novas formas de ordenar o poder,
ainda dentro da premissa da manutenc¢io do regime mondrquico.
E importante ressaltar este fato: no debate da década de 1860
estava em pauta a reforma da monarquia, como uma tentativa de
adapté-la aos novos tempos, e portanto de preserva-la. Tavares
Bastos exalta o modelo americano e o sistema federativo; mas
restringe-se a0 campo MONAarquico.

Pouco depois, a bandeira federalista seria empunhada pelos
republicanos, refletindo a forga de novos interesses que buscavam
impor-se através de um outro arranjo da diversidade regional. Na
linha de frente desse movimento, estavam os interesses das novas
areas mais dinamicas da economia, notadamente o café paulista.

Do ponto de vista da representag¢do politica regional, durante
o Império prevaleceu a tradi¢ao como critério na formagio dos
grupos dirigentes do pais*. A Bahia destacou-se como a influén-

44 Claudio Gongalves Couto, em “A discussdo sobre o Poder Mode-
rador no Segundo Reinado” (mimeo) faz uma interessante andlise desse
debate.

45 Sérgio Buarque de Holanda, op. cit., pp. 271-275.
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cia provincial preponderante nos governos, seguida das provin-
cias do Rio de Janeiro, Minas Gerais, Pernambuco e Sao Paulo.
De um lado, observa-se um grande desequilibrio no espago poli-
tico das provincias em favor destas seis provincias maiores — 80%
dos ministros do Império provieram das seis provincias mencio-
nadas, entre as 19 entdo existentes*®. De outro lado, dentre as
maiores provincias existia também a preponderancia de umas

sobre as outras. E clara, por exemplo, a super-representa¢io*”

no
governo da provincia da Bahia e, no final do Império, da de Per-
nambuco; a0 mesmo tempo, a importancia econdmica ganha por
Sdo Paulo a partir do decénio de 1860 ndo encontrou correspon-
déncia numa maior presenca desta provincia no governo.

Nio € a toa que o movimento republicano encontrou tama-
nha repercussao — atingindo cidade e campo — na provincia de
Sdo Paulo, e em outras provincias economicamente fortes como
Minas Gerais e Rio Grande do Sul. Eram todas provincias que s6
tinham a perder com o papel “compensatério” exercido pelo im-
perador. Nas provincias do Norte as idéias republicanas nao en-
contraram o mesmo espago: com economias decadentes, viam na
manutencdo do regime monarquico uma garantia de que nio se-
riam abandonadas a prépria sorte. O federalismo proposto ainda
no ambito da monarquia apresentava-se como solucao interme-
didria: apresentado como um remédio eficiente contra os males
do regime — eliminando o papel meramente “eleitoreiro” do pre-
sidente de provincia; permitindo as provincias maior possibilida-
de de crescimento economico e de representacdo politica —, cons-
tituia ainda um dique contra a preponderancia politica das areas
mais expansivas da economia, cada vez mais auto-suficientes.

46 José Murilo de Carvalho, op. cit., pp. 103-106.

47 Idem, quadros pp. 104 e 105. Toma-se como referéncia a popula-
¢do e a riqueza das provincias em comparagio com a representacdo politica
de cada umaj; esta, por sua vez, apresenta como indicador a origem provin-
cial dos ministros.
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A Republica federativa, que afinal se imp6s, trouxe para o
primeiro plano da cena politica o “poder territorial” das dreas mais
prosperas.

1.2. O DEBATE E SEUS ATORES

Tavares Bastos, de um lado, e o visconde de Uruguai, de outro,
sdo figuras paradigmaticas do debate sobre centralizagio e des-
centralizagdo que renasce a partir dos anos 60 do século passado.
Como autores, escreveram obras que se tornaram referéncias im-
portantes sobre a organizacao politica do Império, com énfase na
questdo da centralizagdo e da descentralizagio politica e adminis-
trativa. Nestas obras, defenderam pontos de vista diferentes ou
mesmo opostos, e dialogaram entre si: embora Tavares Bastos tenha
escrito sua principal obra, A Provincia (1870), depois da morte do
visconde de Uruguai (1866), pode-se com propriedade dizer que
houve entre eles um debate. Tavares Bastos dialogou diretamente
com o visconde em A Provincia; Uruguai, por sua vez, conhecia
as “Cartas do Solitario” (publicadas em 1861) e dialogou com a
geragdo de liberais da década de 1830, autores das reformas des-
centralizadoras da Regéncia — geracdo na qual Tavares Bastos se
inspirou ao defender seu modelo de “monarquia federativa”.

Mas talvez o ponto mais interessante seja o fato de que a obra
dos dois autores é consistente com as suas respectivas atuacoes
como atores politicos do Império. Se eles escreveram suas obras
em tempos relativamente coincidentes (década de 1860, estenden-
do-se, no caso de Tavares Bastos, até o inicio da década de 1870),
no plano da agdo politica pertenceram a tempos diferentes e atua-
ram em posi¢des completamente distintas.

Vejamos em primeiro lugar o tempo de cada um. Paulino José
Soares de Souza, visconde de Uruguai, era o tipico representante
da elite politica imperial, na fase que José Murilo de Carvalho chama
de “acumulacdo primitiva de poder”. Nascido em Paris em 1807,
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filho do médico José Antdnio Soares de Souza e de mae francesa,
veio para o Brasil em 1814 e em 1823 matriculou-se na Universi-
dade de Coimbra, em Portugal. Devido a revolucao liberal eclodida
em 1828, deixou Portugal e concluiu seus estudos na Faculdade
de Direito de Sdo Paulo. Um ano depois de formado, em 1832 ja
iniciava a carreira na magistratura como juiz e ouvidor da capital
de Sdo Paulo. Em 1833 ocupou o posto de intendente geral de policia
da Corte. Dois anos mais tarde, fez sua estréia na politica como
deputado provincial na provincia do Rio de Janeiro. No mesmo
ano foi nomeado presidente da provincia do Rio de Janeiro. A esta
altura, Paulino ja tinha se ligado por casamento a uma familia rica
e influente da aristocracia rural fluminense, a quem pertencia tam-
bém Rodrigues Torres, o futuro Itaborai, que iria compor com
Uruguai e Eusébio de Queirds a conhecida “Trindade Saquarema”.

A carreira politica de Paulino progrediu rapidamente. Em
1836 foi eleito deputado geral pela provincia do Rio de Janeiro.
Mais tarde, ja no Segundo Reinado, assumiu a pasta da Justica
(1841), tornando-se um dos principais artifices da centralizacdo
politica e administrativa levada a cabo a partir de entio. Em 1843
ocupou a pasta dos Negocios Estrangeiros. No ano de 1849, Pau-
lino Soares ascendeu ao Senado e assumiu novamente o Ministé-
rio dos Negocios Estrangeiros, nele permanecendo até 1853. No
mesmo ano em que deixou o ministério, foi nomeado conselhei-
ro de Estado nas se¢Oes de Justica e Estrangeiros. No ano seguin-
te recebeu o titulo de visconde de Uruguai, em homenagem ao seu
desempenho nos negocios do Prata. Nos tltimos anos de sua vida,
Uruguai foi duas vezes nomeado ministro plenipotencidrio em
missoes no exterior, continuou atuando no Conselho de Estado
e dedicou-se a escrever suas obras: Ensaio sobre o Direito Admi-
nistrativo (1862) e Estudos Prdticos sobre a Administracdo das
Provincias no Brasil (1865). Morreu em 1866, desiludido com o
declinio do Partido Conservador?$.

48 Ver José Antonio Soares de Souza, A Vida do Visconde do Uruguai.
Sao Paulo: Cia. Editora Nacional, 1944.
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O tempo de Uruguai foi o tempo de consolida¢do do Esta-
do, foi 0 “Tempo Saquarema”. Uruguai estava plenamente inse-
rido neste tempo, era parte dele. Se houve, na formagao do bloco
conservador que conduziu a “reagdo centralizadora”, uma coali-
zao de interesses que incluiu interesses agrdrios (do agticar nor-
destino e principalmente do café valparaibano) e do grande co-
mércio urbano, Uruguai estava la, como membro de uma familia
ligada ao café e ao grande comércio fluminenses. Se a elite politi-
ca, onde predominavam os magistrados, foi o instrumento de
execucdo das reformas centralizadoras, Uruguai (um magistrado)
também estava presente nela, e em primeiro plano.

O tempo de Tavares Bastos foi outro. Estreou na politica no
bojo do “renascer liberal”, quando o “Tempo Saquarema” che-
gava ao fim*’ — e o visconde de Uruguai comegava a afastar-se
da vida publica. Nascido em Alagoas no ano de 1839, filho de
um magistrado, cresceu em meio as disputas oligarquicas entre a
sua familia e o cla liderado por Cansancdo de Sinimbu. Em 1854
matriculou-se na Faculdade de Direito de Olinda, transferindo-
se no ano seguinte para a de Sio Paulo, onde terminou seus estu-
dos. La teve entre seus colegas o filho do visconde de Uruguai,
Paulino de Souza. Formado em 1858, pouco tempo depois assumiu
um cargo de oficial da Secretaria da Marinha, do qual seria exone-
rado em 1861. Nas elei¢des de 1860, apadrinhado pelo conselheiro
Saraiva — e com o aval de Sinimbu —, elegeu-se deputado geral
pelo primeiro circulo eleitoral de Alagoas, chegando a Assembléia
como o mais novo parlamentar daquela legislatura marcada pela
vitoria liberal. Tavares Bastos estreou no parlamento animado com
o “movimento conciliador” iniciado na década anterior, e que ele
via prolongar-se; dizia ele, em discurso proferido ainda em julho

4 Uma boa descricdo e anélise da vida e da obra de Tavares Bastos
estd na tese de doutoramento de Walquiria Ledo Rego: “Um liberalismo tar-
dio: Tavares Bastos, reforma e Federaciao”. Sao Paulo, 1989. Ver também a
obra de seu principal bidgrafo, Carlos Pontes, Tavares Bastos. Rio de Janei-
ro: Civilizagio Brasileira, 1967.
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de 1861: “A tendéncia para os interesses materiais, e o desgosto
das abstraces politicas, que esterilizam e até desacreditam o par-
lamento, constituem a meu ver o sinal mais saliente da nova or-
dem de idéias; porque revelam distintamente que desejamos li-
bertar-nos do passado e protestar contra sua esterilidade, pene-
trando no mundo dos interesses reais, dos grandes melhoramen-
tos, das liberdades praticas, da administracio verdadeira”30.

O tempo de Tavares Bastos era esse: o dos grandes melho-
ramentos, do progresso econémico, da diversificagio da agenda
governamental. O Estado estava ja consolidado, e a administra-
¢do centralizada e concentrada mostrava-se pesada e ineficaz.
Diferentemente do visconde de Uruguai, Tavares Bastos e sua
geracdo nio passaram pela experiéncia marcante da Regéncia, com
suas rebelides e o perigo de fragmentacdao nacional. Passado o
tempo de constitui¢do, era chegado o momento de reformas.

Tavares Bastos reeleger-se-ia mais duas vezes pela provin-
cia de Alagoas, em 1863 e em 1866; encerrou a carreira parlamen-
tar em 1868, quando o imperador deu o “golpe de Estado” que
levou ao poder o ministério conservador do visconde de Itaborai,
contra a vontade da maioria do Assembléia — dissolvida em se-
guida. Fora do Parlamento, continuou politico atuante na vida par-
tidaria e dedicou-se a escrever seu livro mais importante: A Pro-
vincia: Estudo sobre a Descentralizacdo no Brasil. Ao longo da
década de 1860, desenvolvera intensa atividade como publicista.
Nesse periodo escreveu o panfleto Os Males do Presente e as Es-
perancas do Futuro (1861); as Cartas do Solitdario (1861-1862);
O Vale do Amazonas (1866); Memdria sobre Imigracdo (1867).
Em 1873, ainda escreveria um projeto de reforma eleitoral e de
Constituicio da Magistratura. Morreu jovem, aos 36 anos, em
1875, quando o Império ja avancava no “plano inclinado”.

Retomando a idéia de um “novo liberalismo” em gestagio
a partir da década de 1860, pode-se incluir Tavares Bastos nesta

50 Tavares Bastos, Discursos Parlamentares. Brasilia: Ed. Senado Fe-
deral, 1977.
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nova corrente ideoldgica, predominantemente “urbana e nordes-
tina”. Alfredo Bosi o qualifica de “primeiro ide6logo de nossa mo-
dernizagio capitalista”31; ele estaria, contudo, numa geragio an-
terior a de Nabuco ou Reboucas, defensores da aboli¢ao incon-
dicional da escraviddo como condi¢io indispensavel a supera¢do
de nosso atraso.

Quanto as posi¢des politicas ocupadas por Uruguai e Tava-
res Bastos, foram completamente distintas em dois aspectos: em
primeiro lugar, Tavares Bastos ndo chegou nunca, como Uruguai,
ao topo da elite politica imperial. Deputado geral entre 1861 ¢ 1868,
ndo passou por outros cargos; foi politico atuante no campo do
Poder Legislativo, nunca no do Poder Executivo. Uruguai, ao con-
trario, circulou por todas as esferas de poder: do nivel provincial
(Legislativo e Executivo) ao poder central, da Assembléia Geral ao
Ministério, atingindo também o Senado vitalicio e, finalmente, o
Conselho de Estado. Niao ocupou nunca a Presidéncia do Conse-
lho de Ministros, mas exerceu um papel fundamental no governo.
Toda a organizacao politica do Segundo Reinado teve a sua marca.

Essa intimidade de Uruguai com o poder, ao lado do distan-
ciamento de Tavares Bastos em relacdo ao governo, devem ser
levados em conta a0 examinarmos suas obras: a doutrina e a pri-
tica politica, dois elementos constitutivos do pensamento dos dois
autores, combinam-se de maneiras distintas conforme a biogra-
fia politica de cada um. Talvez o maior “realismo” de Uruguai
tenha neste fato mais um elemento explicativo. Também a liber-
dade com que Tavares Bastos ataca o “governo central”, os “men-
tirosos oficiais”, os “cortesdos”, assim como a amplitude das re-
formas por ele propostas em A Provincia, podem ser melhor com-

preendidas a luz de seu percurso politico’2.

ST Alfredo Bosi, op. cit. p. 224.

52 Carlos Pontes, biégrafo de Tavares Bastos, chama a atengdo para
os pseuddnimos escolhidos pelo autor em suas obras, revelando o seu dis-
tanciamento com relacio ao meio (politico) em que atuava: “Um Excéntri-
co”, “O Solitario”.
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Os dois autores/atores estudados ocuparam posicoes distintas
também do ponto de vista partidario: Uruguai, como se sabe, era
membro do Partido Conservador, enquanto Tavares Bastos filiava-
se ao Partido Liberal. Mas o que significava pertencer a um ou a
outro partido do Segundo Reinado? Existiam diferencas entre os
dois, do ponto de vista doutrinario e de composicio social? A
historiografia apresenta diferentes respostas a estas questdes. Nao
serd possivel, neste texto, esgotar o assunto; mas sim dar algumas
indicagdes sobre este tema, com énfase no problema estudado aqui:
o debate sobre centralizagio e descentralizacio politica e admi-
nistrativa. Importa saber, entdo, se os dois principais partidos do
Segundo Reinado podem ser tomados, eles mesmos, como atores
paradigmaticos neste debate.

Esta questido ganha relevancia se observarmos que, na pra-
tica, os dois partidos aderiram igualmente a organizac¢do de po-
der montada a partir do inicio do Segundo Reinado. Mais ainda:
o Partido Conservador foi responsavel pela realizagdo de varias
reformas tradicionalmente inscritas na agenda do Partido Libe-
ral, notadamente durante o Ministério Rio Branco (1871-1875),
quando foram aprovadas, além da lei do Ventre Livre, a reforma
judicidria (1871)%3, a reforma da Guarda Nacional (1873)%4, e

33 A reforma judiciaria de 20 de setembro de 1871 avancou no senti-
do de separar a Policia da Justi¢a, vedando as autoridades policiais a forma-
¢do de culpa e a prontincia dos delinquentes, e canalizando as fungdes judi-
ciais para as maos do juiz de direito. Além disso, a nova lei previa a amplia-
¢do do habeas-corpus, a institui¢cao da fianga provisoria, e a regulamentagio
da prisao preventiva. Victor Nunes Leal chama a atencdo, no entanto, para
o pequeno alcance da reforma: “Pequenos delitos continuaram a ser por elas
(as autoridades policiais) processados, e os chefes de policia conservaram a
atribui¢iao de formar culpa e pronunciar em certos casos. Nada fez a lei no
sentido de conferir independéncia aos funciondrios policiais: embora com
menores poderes, continuaram a servir de instrumento da situacdo politica,
notadamente em épocas de eleicio”. Coronelismo, Enxada e Voto, p. 196.

5% A Lei de reforma da Guarda Nacional, de 10 de setembro de 1873,
reduziu sua importancia como instrumento de coagio politica, ao determi-
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uma nova lei abolindo o sistema de recrutamento para o Exérci-
to (1874).

Paula Beiguelman sustenta que os dois partidos podem apro-
priadamente ser definidos como “partidos de patronagem”, uma
vez que as defini¢cdes doutrindrias ndo representavam as razdes
mais relevantes de sua atuagao; as designacoes “Liberal” e “Con-
servador” serviriam, antes de mais nada, como meros sinais dis-
tintivos na competi¢ao interpartidaria — na verdade, uma com-
peticdo entre clientelas opostas em busca das vantagens do po-
der33. E bom lembrar, ainda, a presenca forte da Coroa, 4rbitro
do jogo politico, a apagar as identidades partiddrias.

De qualquer maneira, a semelhanca dos dois partidos como
participantes do jogo politico do Segundo Reinado nio invalida
o fato de que havia sim, entre eles, diferencas do ponto de vista
doutrinario. Oliveira Torres lembra dois temas que, de um modo
geral, constituiram uma linha diviséria entre as duas identidades
partidarias: o tema do Poder Moderador e o da centralizagiao/
descentralizagio do poder®®. Em virios momentos, as diferencas
doutrinarias entre os dois partidos puderam emergir com clareza
na pratica politica. A “reacdo centralizadora” de 1840 levou a
marca do Partido Conservador. Quanto ao Partido Liberal, reto-
mou a partir da década de 1860 a antiga luta por maior descen-
tralizagdo e autonomia provincial, datada da Regéncia e depois
adormecida por duas décadas.

Vdrios autores procuraram relacionar estas diferencas dou-
trindrias com a base social dos dois partidos. Raimundo Faoro,
por exemplo, enxerga no Partido Liberal a representacdo da pro-
priedade rural, o que explica a defesa da descentralizag¢ao por esse

nar que se reunisse apenas uma vez por ano, nunca num prazo de dois meses
antes ou depois de qualquer elei¢io.

55 Paula Beiguelman, op. cit.

36 Jodo Camilo de Oliveira Torres, A Democracia Coroada. Petrépo-
lis: Vozes, 1964.
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partido — como meio de levar o “poder territorial” dos donos
de terras ao comando politico. O Partido Conservador, por sua
vez, estaria mais proximo do negdcio servil, do sistema de crédi-
to e do comércio; ou seja, do pdlo urbano da economia, fonte de
subsisténcia da burocracia central e intimamente ligado a ela —
dai a identifica¢ao do Partido Conservador com a causa da cen-
tralizagdo do poder. Na verdade, o Partido Conservador e os in-
teresses por ele representados sdo vistos por Faoro como instru-
mentos da toda poderosa burocracia central, do “estamento bu-
rocratico” que paira sobre a nacio’’.

Em O Tempo Saquarema, llmar Mattos pde énfase na hie-
rarquizagao existente entre os dois partidos imperiais. Examinan-
do 0 momento da dupla constitui¢io do Estado e de uma classe
senhorial, o autor observa que os “Saquaremas” — nucleo mais
consistente do Partido Conservador — tomaram a frente deste
processo e foram capazes de imprimir um projeto de dire¢io, pelo
menos até a década de 1860. Os liberais (ou Luzias), ao contra-
rio, teriam fracassado ao nio conseguirem impor ao pais um pro-
jeto de direcdo politica e social. Defensores da “liberdade da Ca-
sa”, ndo lograram imprimir um projeto proprio no “governo do
Estado”. A base social do Partido Conservador seria formada por
uma conjungao de plantadores escravistas — notadamente do café
fluminense —, comerciantes, traficantes de escravos, setores bu-
rocraticos. Os liberais, por sua vez, estariam mais ligados a diver-
sos segmentos da produ¢do nao diretamente vinculada a grande
agricultura de exportagio, e teriam encontrado dificuldade em unir
suas forcas em torno de um projeto comum. A defesa da centra-
lizacao pelo Partido Conservador, entdo, seria inseparavel do pro-
prio papel dos Saquaremas como grupo dirigente no processo de
constitui¢do do Estado, no periodo que se inicia no fim da Re-
géncia e se estende até o “renascer liberal” dos anos 1860.

57 Raimundo Faoro, Os Donos do Poder, cap. X.
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Completando a sua analise sobre a elite politica imperial, José
Murilo de Carvalho também se debruca sobre a composi¢ao so-
cial dos partidos Liberal e Conservador, tomando como base os
dados sobre ocupacio e origem social dos ministros do Segundo
Reinado. Contrariando a posi¢do de Faoro, ele observa que os pro-
prietarios rurais dividiam-se em proporg¢des iguais entre os dois par-
tidos: o Partido Liberal compunha-se predominantemente de uma
coalizdo de profissionais liberais e de donos de terra, ao passo que
o grosso do Partido Conservador era formado de uma coalizdo de
burocratas e donos de terras. Mas entre os proprietarios rurais
presentes nos dois partidos, havia diferencas importantes quanto
a sua distribui¢do regional: no Partido Conservador, predomina-
riam os representantes da grande agricultura de exportacdo, espe-
cialmente de areas de coloniza¢do mais antiga como Rio de Janei-
ro, Pernambuco e Bahia — que tinham interesse na politica nacio-
nal e na estabilidade do sistema, e portanto tendiam a apoiar a
centraliza¢do. No Partido Liberal, ao contrario, estariam represen-
tados principalmente os produtores de areas como Sao Paulo, Minas
e Rio Grande do Sul, com menor interesse na centralizacio.

Estes dados sdo condizentes com o fato de o Partido Conser-
vador ter sido o maior suporte do Estado centralizado. Também
ajudam a entender a “duplicidade do liberalismo™ por ele obser-
vada: de um lado o liberalismo mais pragmatico dos donos de
terras em busca de maior autonomia local, de outro a sua verten-
te mais doutrindria — defensora dos direitos individuais, civis e
politicos —, sustentada pelos profissionais liberais. Esta vertente
s6 teria maiores condi¢des de se desenvolver a partir da década
de 1860, com o maior desenvolvimento urbano. Observando os
programas liberais da década de 1860, diz o autor: “As velhas de-
mandas liberais por maior descentralizacdo foram mantidas, mas
introduziram-se reivindica¢bes novas referentes as liberdades ci-

vis, participagdo politica e reforma social”8.

38 José Murilo de Carvalho, op. cit., p. 160.
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De um modo geral, por mais variadas que sejam as interpre-
tacOes sobre os dois partidos imperiais, parece apropriado toma-
los — com sua clivagens regionais e econdmicas — como os dois
polos principais neste debate especifico em torno da centraliza-
¢do e da descentralizagdo no Segundo Reinado. Resta, finalmen-
te, fazer alguns comentarios sobre as posi¢oes de Uruguai e de
Tavares Bastos no dambito, respectivamente, do Partido Conser-
vador e do Partido Liberal.

Quanto ao visconde de Uruguai, é ficil situd-lo como uma
das principais figuras do nucleo mais consistente do Partido Con-
servador, com base principalmente na provincia do Rio de Janei-
ro. O préprio apelido de “Saquarema”, atribuido ao partido, deri-
vava da vila fluminense onde Paulino José Soares de Souza e tam-
bém Rodrigues Torres possuiam terras e comandavam a politica
local. A “Trindade Saquarema”, que incluia além desses nomes
o de Eusébio de Queirds, notabilizou-se como o grupo mais iden-
tificado com a politica conservadora. Uruguai nunca foi favora-
vel a dissolugao das fronteiras entre os dois grandes partidos im-
periais. Durante a Conciliagdo, prolongada depois na Liga Progres-
sista, o politico fluminense manteve-se a margem do realinhamen-
to partidario, permanecendo na ala dos conservadores “puros”.

A posicao de Tavares Bastos no ambito do Partido Liberal
€ um pouco mais nebulosa, em grande medida em fun¢io do mo-
mento em que ele ingressou na politica imperial: no bojo do reali-
nhamento partidario que se concretizaria com a formagio da Liga
Progressista. Em vdrios momentos, ao longo de sua carreira no
Parlamento, o deputado alagoano pareceu estar mais proximo dos
novos liberais recém-egressos das fileiras do conservadorismo,
como Nabuco de Aragjo, do que do “liberalismo histérico”, me-
lhor representado por José Bonifacio e Tedfilo Ottoni. No ano de
1866, Tavares Bastos chegou a se converter numa espécie de li-
der, na Camara, do gabinete Olinda®®.

3% Walquiria Leio Rego, “Um liberalismo tardio: Tavares Bastos, re-
forma e Federa¢ao”, p. 130. Walquiria aponta como causa desse alinhamento
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A formacio do Gabinete Itaborai, em julho de 1868, cons-
tituiu um marco na histéria do Partido Liberal — e também na
carreira politica de Tavares Bastos, que deixou o Parlamento. O
famoso discurso do sorites de Nabuco, proferido no Senado a 17
de julho de 1868 (um dia depois da posse do novo ministério)
marcou o inicio de um novo agrupamento que reuniu liberais
histéricos e progressistas, formando em 1869 o novo Partido Li-
beral. Falou o senador, referindo-se aos acontecimentos recentes:
“Dizia Santo Agostinho que a Providéncia era tao grande que nao
permitia o mal sendo porque era tao poderosa que dela derivava
o bem. O bem a que aludo, senhores, é a unidade do Partido Li-
beral, é a concentracao de todas as forcas democraticas no senti-
do de salvar o sistema representativo, que entre nds estd em ma-
nifesta decadéncia.”®?

Uma ala dos liberais, no entanto, nio foi absorvida nesse
novo bloco formado por histéricos e progressistas: eram os “ra-
dicais”, que desde 1866 manifestavam suas opinides no jornal a
Opinidao Liberal, orientada por Rangel Pestana, José Luis Mon-
teiro de Souza e Henrique Limpo de Abreu. Em 1868, os radicais
formaram o Clube Radical, e publicaram seu programa, propon-
do a abolicio do Poder Moderador e do Conselho de Estado, a
aboli¢ao da Guarda Nacional, a elimina¢ao da vitaliciedade do
Senado, o sufrigio direto e generalizado, a policia eletiva, a eleti-
vidade dos presidentes de provincia e a aboli¢do (lenta e gradual)
da escravidao.

Tavares Bastos namorou um pouco com a ala mais radical
do partido, dirigindo ao lado de Lafayette Rodrigues Pereira o
jornal o Didrio do Povo, onde retomava vdrias criticas e propos-
tas publicadas no Opinido Liberal. Mas seu apego ao regime mo-
narquico ndo o deixou seguir até o fim a trilha da maioria dos

mais conservador de Tavares Bastos o grau de parentesco que, pelo lado de
sua mulher, o ligava ao marqués de Olinda.

0 Joaquim Nabuco, op. cit. p. 108.
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radicais, que acabou por migrar para o Partido Republicano. Pre-
feriu apoiar a coligacdo de progressistas e liberais historicos que
em 1869 fundou também o Clube da Reforma e o jornal A Re-
forma. Entre os “principios” apontados pelo novo Partido Libe-
ral como metas a serem perseguidas na medida do possivel, liam-
se: Senado temporario; liberdade de comércio, de industria, de
consciéncia e de educacio; o Conselho de Estado como auxiliar
administrativo e nao politico; a prevaléncia da maxima: “O Rei
reina e ndo governa”; a descentraliza¢do, propiciando maiores
franquezas provinciais; a abolicio da Guarda Nacional e do re-
crutamento; e a aboli¢do gradual da escraviddo, comegando pela
libertagao do ventre. O novo partido, no entanto, para nao com-
prometer a sua unidade, preferiu adotar como fim imediato um
programa bem mais restrito, que agradava a todos: reforma elei-
toral, reforma policial e judicidria, abolicao da Guarda Nacional,
e emancipacio gradual da escravidao®l.

Tavares Bastos parece ndo ter se contentado com a excessi-
va cautela do novo partido. Em um depoimento constante de suas
memorias intimas, lia-se: “O progressismo subsiste; com ele nada
se fara”62,

Numa carta ao conselheiro Saraiva datada de dezembro de
1871, Tavares Bastos expunha claramente a sua visao sobre o
Partido Liberal e o seu papel na conjuntura politica da época,
propondo uma revisdo do programa liberal de 1869. O autor
mostrava-se desiludido com a execu¢io daquele programa, qua-
se em sua totalidade, pelo gabinete conservador de Rio Branco: a
Lei do Ventre Livre e a reforma judiciaria haviam sido aprova-
das, e ja existiam projetos referentes ao recrutamento e a Guarda
Nacional. Mais um pouco, e os conservadores promoveriam tam-
bém a reforma eleitoral, instituindo a eleicdo direta. Era preciso,

61 Américo Brasiliense, Os Programas dos Partidos e o Segundo Im-
pério. Typografia de Jorge Seckler, 1878, pp. 38-39.

62 Citado por Sérgio Buarque de Holanda, op. cit., p. 119.
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dizia Tavares Bastos, redefinir a linha diviséria entre os partidos
Liberal e Conservador, adotando como meta clara uma reforma
constitucional no sentido daqueles “principios” enunciados em
1869. A conjuntura havia mudado desde 1869, e o Partido Libe-
ral deveria se esforgar para adaptar-se a nova situagdo: de um la-
do, o “poder pessoal” de d. Pedro II havia se tornado mais auda-
cioso, substituindo o governo parlamentar e passando por cima
dos partidos; de outro lado, surgira o Partido Republicano, que
corria o risco de se tornar “o unico partido de oposi¢ao verda-
deira”. Lamentava Tavares Bastos: “Adesdes apds adesoes, ai estd
se formando, a custa do Liberal e do Conservador também, o novo
Partido Republicano. (...) Ele ergue uma bandeira americana: pede
a federacdo tdo simpdtica as provincias. Marcha, desdobrando aos
ventos do futuro, pendao que traz cores de 1831. Evocam as mais
nobres recordacgdes desta terra aqueles mogos temerdrios. Que lhes
opomos? Um compromisso provisorio entre as duas secoes do
nosso partido, aclamado hd dois anos e meio e j4 minguado pelo
plagio dos conservadores”®3.

Em A Provincia, escrito em 1870, Tavares Bastos deu va-
730 ao seu radicalismo frustrado no terreno da pratica politica,
retomando muitas das teses defendidas pela mais pura tradi¢io
liberal, que fez escola na Regéncia. Provavelmente, a sua frustra-
¢do na vida politico-partiddria deveu-se a dificil conciliagdo en-
tre os principios da Federacao — que ele defendia ardorosamen-
te — e o da Monarquia, no qual preferia ndo tocar. Sobre Tava-
res Bastos, escreveu Joaquim Nabuco: “Tavares Bastos era, pelo
influxo norte-americano predominante em seu espirito, um repu-
blicano natural. A considera¢do ou conveniéncia politica, que era
0 peso, o freio de sua imaginacdo republicana, impedird entre-
tanto a sua filiacado ao novo partido. Nem se pode dizer que a

63 Tavares Bastos, “A situacdo e o Partido Liberal”. In: Os Males do
Presente e as Esperancas do Futuro. Sio Paulo: Cia. Editora Nacional/Hu-
citec, 1976, p. 130.
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morte o surpreendeu ainda monarquista. Se vivesse alguns anos
mais, ele teria provavelmente, durante a situagio liberal, repre-
sentado na CiAmara um papel proeminente, se ndo o primeiro, e
ter-se-ia identificado, em sua madureza e completa formagao
politica, com a monarquia, que era mais conforme ao seu tem-
peramento liberal-aristocratico, ao seu amor da sele¢io, e a sua

indole reformadora.”®%

64 Joaquim Nabuco, op. cit., p. 93.
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2.
O CONTEUDO DO DEBATE

Esta parte do trabalho visa a apresentar em linhas gerais o
contetido do debate doutrindrio acerca da centralizacio e da
descentralizagdo politica e administrativa do Império, com base
nas principais obras escritas por Tavares Bastos e visconde de
Uruguai.

E possivel perceber um terreno comum sobre o qual Tava-
res Bastos dialoga com Uruguai, alguns pontos que de alguma
maneira 0s aproximam.

Em primeiro lugar, Tavares Bastos era, como Uruguai, adep-
to da forma mondarquica de governo; pode-se mesmo dizer que,
de certa forma, € através da adesdo a monarquia que ele resolve,
no modelo politico-institucional por ele proposto com mais cla-
reza em A Provincia, o problema da manutencdo da unidade na-
cional. Embora, neste livro de 1870, jd se mostrasse critico do
Poder Moderador (mudanga importante com relagdo a sua posi-
¢do em Os Males do Presente e as Esperancas do Futuro), ele se
preocupa em afirmar que seu projeto de reforma é compativel com
a manutengao das prerrogativas da Coroa.

Em segundo lugar, Uruguai escreve seus livros num momen-
to em que ele mesmo, mais de vinte anos depois de efetuada a
“reacido centralizadora”, ja comeca a achar excessiva a centrali-
zacao vigente. Isto levaria Tavares Bastos a afirmar que o livro
Estudos Prdticos sobre a Administracdo das Provincias era em
alguns pontos “uma reacdo contra a reacao de 18407, “um pro-
testo da rea¢do contra si mesma”, revelando “a benéfica influén-
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cia que o estudo das institui¢des americanas exercera no espirito
do autor”®’.

Um terceiro ponto a observar é que a admira¢iao de Tava-
res Bastos pelo modelo liberal de organizacido social e politica, tal
qual encontrado na Inglaterra e nos Estados Unidos, esta presen-
te também nos escritos de Uruguai. O self-government é louvado
como o modelo ideal de organiza¢io, como uma utopia que ser-
ve de pardmetro a andlise da realidade brasileira.

Isto nos leva a mais um elemento que vem constituir o “ter-
reno comum” no qual debatem Tavares Bastos e Uruguai; trata-
se da referéncia constante ao autor do século XIX que melhor
analisou a sociedade e as instituicdes norte-americanas de seu
tempo, e também privilegiou o tema da centraliza¢io e da des-
centralizacdo politica e administrativa: Alexis de Tocqueville. E
curioso notar coOmo um mesmo autor, e até uma mesma obra —
A Democracia na América —, pdde servir de referéncia a autores
que se situavam em poélos opostos de um debate. Tavares Bastos
e Uruguai eram ambos, claramente, leitores de Tocqueville, e am-
bos se apropriahDm de conceitos e argumentos por ele apresenta-
dos — cada qual com seu prop6sito®®.

Confrontando as posi¢des de Tavares Bastos e de Uruguai
sobre a questao da centralizacdo e da descentralizagio, creio que
é possivel identificar, para além desse terreno comum, duas con-

65 Tavares Bastos, A Provincia, p. 69.

66 Nio é por acaso que a obra de Tocqueville se presta a diferentes lei-
turas. Nisbet aponta que, embora Tocqueville mereca a classificagio de li-
beral “pela sua inabaldvel dedicacdo a liberdade”, hda em seu pensamento
tracos claramente conservadores: “O liberalismo de Tocqueville é manifes-
tamente temperado pelo reconhecimento conservador da prioridade da au-
toridade, da comunidade e da hierarquia para qualquer sociedade politica au-
tenticamente livre”. Robert Nisbet, “Conservantismo”. In: T. Bottomore e
R. Nisbet, R. (orgs.), Histéria da Andlise Sociolégica. Rio de Janeiro: Zahar,
1980. Sobre o uso da obra de Tocqueville por Tavares Bastos e Uruguai, ver
o trabalho em anexo, dedicado a este tema.
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cepgoes essencialmente distintas acerca do papel do Estado e de
sua relacao com a sociedade.

2.1. OS TERMOS DO DEBATE

Antes de mais nada, é importante procurar entender a que
se referiam os dois autores quando escreviam sobre centralizagio
e descentralizac¢io.

Em seu Ensaio Sobre o Direito Administrativo, Uruguai nos
apresenta a sua visdo sobre poder politico e administrativo: o
poder politico, diz ele, divide-se em Poder Executivo e Camaras
Legislativas. O Poder Executivo, por sua vez, atua de duas ma-
neiras distintas: como “Poder Executivo puro, politico ou gover-
namental”, com fung¢des de iniciativa e dire¢do geral, e como “po-
der administrativo”, com a atribuicao de, através de uma rede de
agentes, por em obra o pensamento do governo. Se Uruguai esta-
belece essa distingao entre poder governamental e poder adminis-
trativo, ele por outro lado insiste na interrelacdo existente entre
esses dois componentes do Poder Executivo: a autoridade admi-
nistrativa, diz ele, é, sobretudo nos paises centralizados, “o atribu-
to essencial, o instrumento principal do Poder Executivo gover-
namental (...). A administracdo é portanto a ac¢do vital do poder
politico e o seu indispensavel complemento. O poder politico é a
cabeca, a administracio o braco”®”. Em seguida, observa Uruguai
que existe, nos paises descentralizados, uma distin¢do entre admi-
nistragdo geral e administragio local, podendo apenas a primeira
ser rigorosamente chamada de “instrumento do poder executivo
central”; e completa: “O Poder Executivo governamental e politico
nio admite porém essa separacdo sem iminente perigo de ruina”.

Transparece em toda a exposi¢do de Uruguai a valorizagio
do aparato administrativo, terreno da neutralidade e da eficacia,

67 Visconde de Uruguai, Ensaio sobre o Direito Administrativo, p. 26.
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em contraposi¢do a esfera politica, presa facil das parcialidades e
faccdes, sujeita a conveniéncias pessoais e politicas sempre pas-
sageiras®S. E no terreno administrativo que residem as garantias
dos cidaddos contra o arbitrio inerente ao campo politico. Dai a
sua insisténcia na organiza¢do do contencioso administrativo,
fundamental principalmente nos paises centralizados, onde o po-
der politico e o poder administrativo estio concentrados nas mes-
mas maos, correndo o risco de ser o primeiro “contaminado” pelo
segundo. Pertencendo ao poder administrativo, o contencioso teria
a fung¢ao de frear o abuso contra os particulares, sem no entanto
emperrar a marcha da administracdo — o que poderia acontecer
se esta funcio fosse delegada a outro poder, como o Legislativo
ou o Judiciario.

E importante notar que esta embutido, nesta concepcio de
politica e administragio, um modelo particular de organiza¢io do
poder e de relagio entre o Estado e os “particulares”. Nio é a toa
que Tavares Bastos proporia, em suas Cartas do Solitdrio, a ex-
tin¢ao dessa “inveng¢ao francesa” que era o contencioso adminis-
trativo. Os cidaddos deveriam ter, segundo ele, seus direitos ga-
rantidos ndo através de um ramo da administracdo, mas justa-
mente contra a administragio como um todo. Era ao judicidrio
que cabia defendé-los contra os ataques do poder central — poli-
tico ou administrativo, duas faces da mesma moeda — as liber-
dades individuais.

Quanto ao conceito de centraliza¢do, Uruguai — reprodu-
zindo um trecho de A Democracia na América, de Tocqueville —

68 A valorizagio do aparato administrativo pode ser considerada como
um dos principais tracos do pensamento conservador, tal como definido por
Mannheim, o qual tem como uma de suas caracteristicas o0 apego ao “con-
creto”, em contraposi¢ao ao “abstrato”. Da mesma forma, é peculiar ao pen-
samento conservador a énfase no “qualitativo” e na especificidade de cada
organismo social. Karl Mannheim, “O significado do conservantismo”. In:
Marialice Mencarini Foracchi (org.), Karl Mannheim. Sio Paulo: Atica (Co-
lecao Grandes Cientistas Sociais).
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estabelece, em seu Ensaio sobre o Direito Administrativo, a dis-
tin¢do entre centralizacdo administrativa e centralizagio politica:
concentrar nas mesmas maos o poder de dirigir os “interesses
comuns a todas as partes da Na¢ao” seria fundar a centraliza¢do
politica. Concentrar o poder de dirigir os interesses “especiais a
certas partes da Nacdo” significaria estabelecer a centralizagao
administrativa®®.

A centraliza¢io politica é fundamental: o Poder Executivo
deve ter em suas mios todo o poder necessario para bem dirigir
os negocios comuns. E como fazer uma distingio entre “negdcios
comuns” e “negdcios locais”? E impossivel, diz Uruguai, estabe-
lecer a priori por onde deve passar a linha de demarcacao: “Tudo
depende da Constituicdo e das circunstancias especiais de cada
pais”79. A énfase dada por Tocqueville as circunstancias, costu-
mes, educacdo e cardter nacional de cada povo é retomada por
Uruguai e serd usada em toda a sua argumentacdao, como vere-
mos adiante.

O conceito de descentralizagio também é tratado por Uru-
guai, que distingue duas maneiras diferentes de descentralizar: a
primeira consiste em “aproximar o governo dos administrados”,
disseminando a a¢dao do poder central pelas provincias e munici-
pios através de agentes do governo, entre os quais os presidentes
de provincias. Pelo segundo modo de descentralizagio, “o governo
do Estado em lugar de entregar uma parte de sua a¢do a seus
agentes restitui-a a Sociedade (que) entra na confec¢io das leis,
na administracdo e na Justica, como entra entre nos por meio das
Assembléias Legislativas Geral e Provinciais, pelas Municipali-
dades, pelo Juri etc.””!. Esse segundo tipo de descentralizacio
encarrega os administrados de se administrarem a si mesmos,
“quando e onde se pode fazer isso sem perigo”.

9 Visconde de Uruguai, Ensaio sobre o Direito Administrativo, p. 348.
70 Idem, p. 352.
71 Ibid., p. 350.
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O problema todo reside em saber, justamente, “quando e
onde se pode fazer isso sem perigo”. Em Ensaio sobre o Direito
Administrativo, Uruguai faz algumas propostas referentes ao pri-
meiro tipo de “descentraliza¢do” — que nada mais é do que uma
desconcentra¢do da administracio — principalmente do nivel
provincial para o municipal. Diz ele: “E este o grande defeito das
nossas administragdes. Tém grande luxo de pessoal. Tém cabe-
cas enormes, quase nio tém bracos e pernas”’2. As provincias
seriam “corpos cuja circulagdo ndo chega as extremidades”, com
seus negocios concentrados nas mios do presidente’3; a princi-
pal solu¢io estaria numa melhor distribuicao dos funcionarios,
enviando aos municipios “agentes administrativos”, auxiliares dos
presidentes.

Ja nos seus Estudos Prdticos sobre a Administracdo das Pro-
vincias no Brasil, livro publicado trés anos depois do primeiro,
Uruguai faz algumas concessoes ao segundo tipo de descentra-
liza¢do, propondo um certo alargamento nas atribui¢des das As-
sembléias Provinciais, no sentido de dotar os Legislativos pro-
vinciais dos “meios necessdrios” para bem cumprir os “fins ine-
rentes as suas atribuicoes”.

No entanto, a concessao que Uruguai faz a descentralizagio
em favor das provincias é necessariamente restrita, uma vez que
ele considera “a provincia” uma unidade mais administrativa do
que politica: “A liberdade politica é toda uma s0, Gnica para todo
o Império. E de lei geral. Liberdade politica provincial! O que é
liberdade politica provincial? Em que difere liberdade politica de
uma provincia da de outra? A Provincia ndo é uma divisdo poli-
tica, mas administrativa. E as liberdades municipais, onde estao

elas entre nos? O Ato Adicional matou-as”’4.

72 bid., p. 119.
73 Ibid., p. 133.

74 Visconde de Uruguai, Estudos Prdticos sobre a Administracdo das
Provincias no Brasil, p. XI.
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Seguindo a trilha de Tocqueville, Uruguai exalta as liberda-
des municipais como a fonte maior de liberdade do povo. O mu-
nicipio — ndo a provincia — constitui a verdadeira escola de
educacgdo civica. Os liberais, diz ele, que se proclamavam defen-
sores da liberdade, mataram sua verdadeira fonte através do Ato
Adicional, centralizando o poder nas provincias! Tavares Bastos
procuraria, em A Provincia, responder a esta observacio, dizen-
do que “as verdadeiras institui¢oes locais do Brasil iam brotar a
sombra do Ato Adicional””>,

Tavares Bastos revela uma visdo radicalmente distinta da de
Uruguai sobre o poder politico e administrativo e sua relagdo com
os particulares. Como foi apontado acima a propésito de sua
opinido sobre o contencioso administrativo, Tavares Bastos via
no Estado um constante perigo potencial para a liberdade do in-
dividuo: entre os pdlos “estado” e “individuo”, a relagdo era ne-
cessariamente negativa. A for¢a do poder central — fundamen-
tal para Uruguai — era a base de um sistema pernicioso que mi-
nava o progresso da sociedade. Dizia “O Solitario”: “A meu ver,
os erros administrativos e econdmicos que afligem o Império nao
sdo exclusivamente filhos de tal ou tal individuo que ha subido
ao poder, de tal ou tal partido que ha governado: ndo; constituem
um sistema seguido, compacto, invariavel. Eles procedem todos
de um principio politico afetado de raquite, de uma idéia gera-
dora e fundamental: a onipoténcia do Estado, e no Estado a ma-
quina central, e nesta mdquina certas e determinadas rodas que
imprimem movimento ao grande todo””°.

Quase uma década mais tarde, em A Provincia, Tavares Bas-
tos retomaria o mesmo tema: “Em verdade, se o progresso social
estd na razdo da expansio das forgas individuais, de que depen-
de essencialmente, como se nao ha de condenar o sistema politi-

75 Tavares Bastos, A Provincia, p. 101.

76 Tavares Bastos, Cartas do Solitdrio. Sao Paulo: Cia. Editora Nacio-
nal; Brasilia, INL, 1975, p. 12.
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co que antepde ao individuo o governo, a um ente real, um ente
imagindario, a energia fecunda do dever, do interesse, da respon-
sabilidade pessoal, a influéncia estranha da autoridade acolhida
sem entusiasmo ou suportada por temor?”””.

A idéia de que é na expansio das forgas individuais que se
encontra a energia da sociedade e a fonte do progresso é comum
aos liberais do século XIX. Tocqueville observava, em A Denio-
cracia na Ameérica, que a descentralizagio administrativa trazia
em si a vantagem fundamental de multiplicar a forca da socieda-
de, pois fazia coincidir o interesse particular com o interesse pelo
bem-estar geral: o resultado somado das empresas individuais
ultrapassava em muito, segundo ele, 0 que a administra¢ao mais
concentrada poderia executar em favor do bem-estar da sociedade.

Percebe-se que Tavares Bastos usa ora o termo “Estado”, ora
o termo “governo”, para descrever o modelo que antepde o po-
der central ao individuo. Estd implicita aqui a sua percepg¢ao de
que, em um modelo centralizado de organizagio do poder tal como
o vigente no Brasil de seu tempo, poder politico e poder adminis-
trativo eram, como j4 foi dito, duas faces da mesma moeda. Di-
ferentemente de Uruguai — que valorizava o aparato administra-
tivo como, de um lado, instrumento neutro e eficaz do poder go-
vernamental, e, de outro, garantia dos cidadios contra o arbitrio
—, Tavares Bastos opunha a priori o poder central, em sua face
administrativa ou politica, ao cidad3o.

Comparando os primeiros escritos de Tavares Bastos (Car-
tas do Solitdrio) com as suas reflexdes em A Provincia, é possivel
notar uma evolug¢do no tratamento dado por ele a questdo da
centralizac¢ao e da descentralizac¢io.

“O Solitario” critica o regime centralizador do Império to-
mando basicamente como enfoque o ponto de vista administra-
tivo. Procurando definir a palavra centralizagdo, ele a reconhece
em trés processos distintos: em primeiro lugar, na intervencao do

77 Tavares Bastos, A Provincia, p. 16.
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Estado em “todas as esferas da atividade social, desde a industria

até a religido, desde as artes até as ciéncias””8

; 0 exemplo méxi-
mo dessa forma de centralizagio era para ele a Lei de 22 de agos-
to de 1860, que dispunha sobre a incorpora¢do de companhias e
sociedades andnimas, subordinando ao governo da Corte a licenga
e aprovagio dos estatutos; tal lei, dizia ele, era um verdadeiro
atentado ao espirito de empresa. Como remédio contra essa for-
ma de centralizagdo Tavares Bastos propunha a “emancipagao de
todas as industrias e profissdes, a plena liberdade de comércio e
a revogacio da Lei de 22 de agosto””?.

O segundo modo de centralizagio identificado por Tavares
Bastos consistia na falta de autonomia das reparti¢des subordina-
das a cada ministério. O sistema vigente fazia dos ministros os 4r-
bitros supremos de todas as menores questdes. O resultado era a
morosidade e o peso da administra¢io, que em seu “andar sono-
lento” acabava esmagando muitos interesses particulares e da so-
ciedade como um todo. A proposta de Tavares Bastos quanto a esse
ponto era uma reorganizag¢ao da estrutura administrativa de modo
a tornd-la mais leve e eficaz, tendo como ponto central a atribui-
¢do de maior autonomia aos chefes das reparticdes subalternas.

Finalmente, uma terceira forma de centraliza¢io era defini-
da como “a absor¢ao dos interesses da circunferéncia no centro, a
acumulacio de negécios diversos em um ponto tinico”89, Tavares
Bastos estava aqui se referindo a falta de autonomia dos presiden-
tes de provincia para decidirem sobre negdcios gerais nas suas cir-
cunscri¢oes. Os presidentes, segundo ele, deveriam ter autonomia
para nomear e demitir empregados gerais de ordem secunddria
atuantes nas provincias; deveriam também poder decidir definiti-
vamente, sem recorrer a0s ministros, a maior parte dos negocios
de pequeno alcance, que afetassem somente as provincias. Defini-

78 Tavares Bastos, Cartas do Solitdrio, p. 21.
79 Idem, p. 46.
80 Ibid., p. 21.
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da uma algada para os presidentes, dizia o autor, eles resolveriam
assim todos os negocios nela compreendidos; e explicava: “Nio
hd nisso uma inversdo de atribui¢cao dos poderes; ha apenas uma
deslocagio das faculdades de certos funcionarios para outros, agen-
tes de um e 0 mesmo poder, o executivo”8!. A maior autonomia
dos presidentes favoreceria o desenvolvimento moral e material das
provincias, emperrado por obra do poder central.

Vé-se que as propostas apresentadas aqui por Tavares Bas-
tos vao pouco além de uma desconcentra¢ao do aparato adminis-
trativo: nesses primeiros escritos, ele ainda se mostra preso a uma
visdo da provincia como uma unidade mais administrativa do que
politica; o presidente de provincia é, antes de mais nada, um agente
administrativo — embora mereca mais autonomia, nao deixa de
ser um representante do poder central. Em uma de suas Cartas,
“O Solitdrio” chega a sugerir, timidamente (“algumas pessoas
considerariam um grande progresso...”), que a eleicdo periddica
dos presidentes pelas Assembléias Provinciais seria um bom meio
de eliminar a sua alta rotatividade e as mas escolhas do governo
central para o cargo. O argumento de fundo, no entanto, pren-
de-se a necessidade de construir uma “administracgao real, verda-
deira, estavel, produtiva e tradicional”82.

Na critica a centralizacao elaborada em Cartas do Solitdrio,
figuram como personagens centrais, contrapostos ao poder cen-
tral, os interesses individuais e o progresso social e econdémico.

As Cartas tém como mote a modernizacao econdmica da
sociedade. A abordagem dos temas ali tratados (questao do ensi-
no, trifico de escravos e imigracao, liberdade de comércio, liber-
dade de cabotagem, abertura do Amazonas, comunicag¢ao direta
com os Estados Unidos) revela a quase obsessdo de Tavares Bas-
tos pela perspectiva de elevar o Brasil a altura dos “paises civili-
zados”. Nesse momento, as reformas econémicas de cunho libe-

81 1bid., p. 33.
82 Tbid., p. 38.
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ral ainda tém para ele um peso predominante, comparadas aos
problemas politico-institucionais.

E em A Provincia que esses problemas passam ao primeiro
plano, embora ele mantenha sua preocupac¢dao com a moderniza-
¢do econdémica. No tocante a centralizacdo, Tavares Bastos alar-
ga a sua critica do campo administrativo para o terreno mais pro-
priamente politico. Ao binémio individuo/poder central, o autor
antepde agora o bindmio provincia/poder central. A provincia
torna-se a personagem central na critica de Tavares Bastos ao
“centralismo mondrquico” e na sua proposta de reforma politi-
co-institucional. E & luz dessa reforma, traduzida no termo “fe-
deralismo mondarquico”, que o autor recoloca uma série de ques-
tdes que compdem a sua agenda liberal: a expansdo da instrugio
publica, a emancipag¢ao (gradual) do trabalho escravo, a politica
de imigrac¢do, o desenvolvimento material do pais — sdo temas da
ordem dos “interesses provinciais”.

Tavares Bastos reivindica agora para a provincia o status de
unidade n3o s6 administrativa mas também politica: a proposta
de eletividade dos presidentes de provincia ja tem para ele um outro
significado, outra dimensao. Sente-se aqui com clareza a influéncia
de Tocqueville e sua idéia de “poderes secundarios” que se interpoem
entre individuos e Estado, e que constituem a arma maior contra
o despotismo. As provincias vém, para ele, cumprir este papel.

Com essa mudanga de enfoque, Tavares Bastos afasta-se de-
finitivamente de Uruguai no tratamento dado ao tema da centrali-
zacao. Um bom exemplo disto é a maneira com que cada um tra-
ta a questdo do presidente de provincia. Uruguai, em seu livro de
1862, ja reconhecia uma excessiva centralizacao dos negécios nas
maos dos presidentes; mais ainda, ele enxergava que os presiden-
tes acabavam sendo usados como instrumentos eleitorais, sendo
“escolhidos e demitidos por consideracdes meramente politicas”$3.
Sao criticas compartilhadas por Tavares Bastos. Mas que solucoes

83 Visconde de Uruguai, Ensaio sobre o Direito Administrativo, p. 449.

O contetido do debate 75



cada um propunha? Se politica e administra¢io estavam mistu-
radas, dizia Uruguai, cumpria fortalecer a administracao de modo
a torna-la mais autdnoma em relagdo ao mundo instavel da poli-
tica — afinal de contas, o presidente de provincia era e deveria
continuar sendo, antes de mais nada, um agente do poder admi-
nistrativo*. A criagio dos Conselhos de Provincia (nomeados pelo
imperador), auxiliando os presidentes e julgando em primeira
instancia questdes contenciosas, seria uma boa providéncia nes-
sa dire¢do. Do mesmo modo, a nomeagdo de agentes adminis-
trativos nos municipios desconcentraria a administrag¢ao e esten-
deria seu raio de a¢do%”.

Tavares Bastos proporia solugdes totalmente diversas: se o
presidente era um instrumento eleitoral na maos do poder cen-
tral, o unico remédio cabivel era fazer da Presidéncia um poder
politico provincial, através da elei¢io de seu titular. Quanto a
nomeag¢ao de agentes administrativos nos municipios, ele consi-
derava esta idéia mais uma inven¢io do Poder Central para res-
tringir a liberdade municipal; a melhor maneira de fortalecer o
municipio era dar maiores meios de a¢do a sua institui¢ao politi-
ca propria: a Camara Municipal.

2.2. O PAPEL DO ESTADO

Apontei acima que Tavares Bastos e Uruguai apresentavam
concepg¢oes profundamente distintas do papel do Estado e de sua

84 Varios autores chamam a atengdo para o papel dos presidentes de
provincia na engrenagem centralizadora do Segundo Reinado. Dentre eles, Eul-
Soo Pang e Ron L. Seckinger (em “The mandarins of Imperial Brazil”) salien-
tam a alta rotatividade dos presidentes de provincia, como meio de treinamento
da elite, e como forma de reforcar os lagos de dependéncia entre os politicos
e o imperador, evitando que se criassem fortes lagos politicos nas provincias.

85 Uruguai ja havia proposto a institui¢io de Conselhos de Provincia e
de agentes administrativos nos municipios em um relatdrio escrito em 1858,

76 Centralizacdo e descentraliza¢do no Império



relagio com a sociedade. E interessante observar a maneira como
cada um desenvolve a sua argumentac¢io para defender seu mo-
delo de organiza¢io do Estado.

O ponto de partida, comum a ambos, é o reconhecimento
da auséncia, entre nos, da tradi¢ao do self-government e da “edu-
cacao civica” que a acompanha. Na origem desta realidade esta
o fato de termos sido colonizados pela monarquia absolutista
portuguesa. Diz Uruguai, em seu Ensaio: “Herdamos a centrali-
zag¢do da Monarquia Portuguesa. Quando veio a Independéncia
e com ela a Constitui¢do que nos rege (...) nao tinhamos, como a
formaram os ingleses por séculos, como a tiveram herdada os
Estados Unidos, uma educa¢ao que nos habilitasse para nos go-
vernarmos a nés mesmos; ndo podiamos ter adquirido os habi-
tos, € 0 senso pratico para isso necessarios”3¢. Se Uruguai se li-
mita a constatar que fomos herdeiros de uma estrutura centrali-
zada de poder, Tavares Bastos, por sua vez, tece no seu panfleto
“Os Males do Presente e as Esperancas do Futuro” uma critica
acida a sociedade e a politica portuguesas do século XVI. Na tri-
lha de Tocqueville, ele observa que “a histéria interna da metr6-
pole aclara a fisionomia da colénia”. Se os emigrantes que povoa-
ram o Brasil ja vinham imbuidos da “depravacdao moral” existente
em Portugal, a forma centralizadora e “egoista” com que a me-
trépole efetuou a colonizagio veio configurar aqui um quadro
desolador: “Se alguma coisa explica o embrutecimento do Brasil
até o comeco do século presente, a geral depravagio e barbara as-
pereza de seus costumes, e, portanto, a auséncia do que se chama
espirito publico e atividade empreendedora, é de certo o sistema
colonial”8”. A diferenca de Uruguai, Tavares Bastos chama a aten-

a pedido do marqués de Olinda, chamado “Bases para melhor organiza¢ao
das Administragdes Provinciais”.

86 Tdem, p. 346.

87 Tavares Bastos, Os Males do Presente e as Esperancas do Futuro,
Sao Paulo: Cia. Editora Nacional; Brasilia: INL, 1976, p. 31.
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¢do para o efeito nocivo da escravatura como elemento compo-
nente da sociedade estabelecida no Brasil pelo colono portugués.

Tanto Tavares Bastos como Uruguai tém em vista, como
parametro para comparacio, os modelos inglés e americano de
organizag¢io social e politica. Ambos inspiram-se na descri¢ao que
Tocqueville faz da sociedade americana, e seguindo seus passos
exaltam o self-government como a fonte de educacio civica, de
virtudes publicas e, mais do que isso, de liberdade.

Para além desse “ponto de partida” comum aos dois auto-
res, comecam divergéncias importantes no olhar que cada um
langa sobre a histéria do Brasil, mais especificamente sobre a ex-
periéncia descentralizadora da Regéncia e a reacdo centralizado-
ra que a sucedeu.

A diferenca entre os olhares de um e outro pode ser locali-
zada no fato de que Uruguai, ao contrario de Tavares Bastos, toma
0 nosso “carater nacional” — a falta de tradi¢ao de autogoverno,
a caréncia de educagio civica do povo — como o elemento expli-
cativo central de toda a sua andlise e argumentagao. O erro his-
torico dos liberais, pensava ele, era considerarem que o despotis-
mo provinha sempre de cima, do abuso da autoridade, e nunca
do povo, independentemente de sua educacio e seus habitos®.

No caso brasileiro, a reforma descentralizadora procurara
adaptar institui¢des proprias dos Estados Unidos em um pais que
ndo tinha as pré-condi¢oes bdsicas para suporta-las. Assim é que
o chamado Cddigo do Processo, de 1832, entregara importantes
atribuicoes aos juizes de paz, “filhos da eleicio popular” e portan-
to “criaturas da cabala de uma das parcialidades do lugar”8?. In-
dependentes do Poder Administrativo por serem eletivos, eram eles
autores dos maiores arbitrios e atentados aos direitos individuais.

Do mesmo modo, o Ato Adicional de 1834, e principalmente
a “inteligéncia” que lhe foi dada — atribuindo as Assembléias

88 Visconde de Uruguai, Ensaio sobre o Direito Administrativo, p. 383.

89 1dem, p. 371.
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Provinciais o poder de legislar e nomear para empregos relativos
a objetos do Poder Central —, criou uma descentralizagao exces-
siva, “que entregava as faccdes que se levantassem nas provincias
o Poder Executivo Central de maos e pés atados”. O sistema po-
litico formado ap6s o Ato Adicional, marcado pela onipotén-
cia das facgoes instaladas nas provincias, é descrito detalhada-
mente pelo visconde de Uruguai: “Sucedia vencer as eleicbes uma
das parcialidades em que estavam divididas as nossas provincias.
A Maioria da Assembléia Provincial era sua. Pois bem, montava
o seu partido, e por exemplo, depois de nomeados para os em-
pregos e postos da Guarda Nacional homens seus, fazia-os vita-
licios. Amontoava os obstaculos para que o lado contrario nio
pudesse para o futuro governar. Fazia juizes de paz seus, e Ca-
maras Municipais suas. Estas autoridades apuravam os jurados
e nomeavam indiretamente, por propostas, os Juizes Municipais,
de Orfios e Promotores. Edificava-se um castelo inexpugnavel,
ndo s6 para o lado oprimido, como ainda mesmo para o governo
central”%0.

A Lei de Interpretagao de 1840, abrindo caminho para a
reforma da administracao da Justica e a reforma da Guarda Nacio-
nal, veio tentar remediar uma situagio em que, segundo Uruguai,
a anarquia social punha em risco a prépria integridade do Impé-
rio e, mais ainda, ameacava os direitos individuais dos cidadaos.

Em um pais como o Brasil, sem tradi¢ao de autogoverno, sem
educacio civica, o mundo da politica era um mundo desvirtuado

90 Tbid., p. 380. Oliveira Vianna, em muitos aspectos herdeiro do pen-
samento politico de Uruguai, faria em Populacoes Meridionais do Brasil (Rio
de Janeiro: José Olympio, 1952) a seguinte descri¢ao do sistema montado a
partir de 1834: “Realmente, o fato da consolida¢do do poder provincial pelo
Ato Adicional ndo destr6i o caudilhismo. Em vez disso, esmagado no muni-
cipio, ele surge, mais temivel ainda, na provincia. Das liberalidades do Co-
digo do Processo nascem mirfades de caudilhos locais. Das liberalidades do
Ato Adicional nasce um s6 e grande caudilho, o caudilho provincial, o chefe
dos chefes da caudilhagem local” (p. 209).
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e perigoso, sujeito as paixdes mesquinhas das fac¢des nascidas nas
localidades — onde faltavam homens publicos capazes de agir
visando ao interesse publico. Em tal pais, descentralizar o poder,
em detrimento do poder central e de seu “braco”, o aparato ad-
ministrativo, era gerar a anarquia e eliminar a tnica garantia dos
cidadios contra o ataques aos seus direitos individuais.

E interessante notar que, ao partir do “estado social” dos
brasileiros como um elemento explicativo central de sua anilise,
Uruguai mostra-se seguidor do tipo de analise feito por Tocqueville
em A Democracia na América. E bom lembrar que Tocqueville
parte do estudo do “estado social” dos americanos — estado so-
cial “democratico” — para depois pensar nas conseqiiéncias de
tal estado na esfera politico-institucional.

Tavares Bastos inverte o argumento de Uruguai. O seu olhar
sobre a historia do Brasil e os males que afligem o pais ndo é orien-
tado fundamentalmente pelo nosso “estado social”. Nio € a ele,
por si s6, que se devem atribuir os nossos males, e nem é “de
baixo” que vém os maiores atentados a liberdade: é de cima, da
estrutura centralizada de organiza¢do do poder. A esse respeito,
Luiz Werneck Vianna escreve uma observacgao interessante: “Esse
cultor de Tocqueville estd mais proximo das reflexdes de O An-
tigo Regime e a Revolucdo do que as de A Democracia na Amé-
rica. A inexisténcia da township americana nio se constitui na sua
variavel explicativa central, e sim a natureza do Antigo Regime e
a sua restauragdo realizada pela chamada Lei de Interpretacdao do
Ato Adicional, de 1840, que veio interromper a experiéncia libe-
ral de descentralizacio do poder (...)”%1.

A Lei de Interpretacdo foi apenas o primeiro passo da rea-
¢do conservadora, condenada enfaticamente por Tavares Bastos;
vieram depois a Lei de 3 de dezembro de 1841, que reformou o

1 Luiz Werneck Vianna, “Americanistas e iberistas: a polémica de
Oliveira Vianna com Tavares Bastos”. In: O Pensamento de Oliveira Vianna,
p. 366.
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Codigo do Processo, e a reforma da Guarda Nacional, de 1850.
Tavares Bastos ataca o sistema de organiza¢io administrativa e
politica montado a partir de 1840 por todos os lados possiveis: o
“vicio da uniformidade”, o falseamento do sistema representati-
vo, as usurpacdes contra a autonomia das provincias, o retarda-
mento do desenvolvimento material e moral do pais... O seu li-
vro A Provincia € inteiro um protesto contra este sistema.

O Ato Adicional, “amputado” pela rea¢io centralizadora,
é exaltado por Tavares Bastos: “Por meio dele, as provincias bri-
lham no firmamento do Império, verdadeiras estrelas, com luz
propria, cada uma; e ndo como planetas opacos sobre que se re-
flete a esmola de luz do astro que o acaso colocou no centro”%2.
O autor reconhece que o Ato Adicional trazia em si algumas “di-
ficuldades praticas”, principalmente no tocante a distribuicao de
competéncias entre poderes provinciais e poderes gerais — mui-
to embora ndo se tivesse nunca, como queriam os conservadores,
chegado a um estado de “anarquia legislativa” e perigo de disso-
lug¢ao do Império. Os ajustes necessdrios, porém, far-se-iam com
o tempo, se a experiéncia descentralizadora ndo tivesse sido to-
lhida pela lei de 1840.

E esta, alids, a idéia que permeia toda a argumentacio de
Tavares Bastos: a liberdade — e aqui ele se refere a liberdade po-
litica — como meio de aprendizado e aperfeicoamento constantes.
Poda-la significava perpetuar nosso estado social atrasado. O nos-
so problema maior ndo residia, entdo, nesse estado social herdado
da col6nia; 0 mal maior era termos adotado um sistema de organi-
zagdo do poder que eliminava a possibilidade de superar o atraso.

Uma vez expostas visdes divergentes sobre a realidade bra-
sileira, identificadas as fontes de nossos males, quais sdo as solu-
¢oes propostas por Tavares Bastos e Uruguai para resolvé-los?

Se Uruguai cita Tocqueville para exaltar o modelo america-
no de self-government e lembrar o valor das instituicdes munici-

92 Tavares Bastos, Cartas do Solitdrio, p. 31.

O contetido do debate 81



pais como “escolas de liberdade”, ndo é por acaso que ele esco-
lhe o seguinte trecho da obra de Tocqueville: “A liberdade muni-
cipal escapa, para assim dizer, aos esfor¢os do homem. E raro que
seja criada pelas leis; nasce de algum modo por si mesma. S3o, a
acao continua das leis e dos costumes, as circunstancias e sobre-
tudo o tempo, que conseguem consolida-la”?3. Traduzindo: nio
somos um povo habilitado para o self-government, e nao hd or-
denamento juridico-institucional capaz de mudar esta realidade,
pelo menos a curto e médio prazos.

Além disso, o visconde observa que o principio da autono-
mia, base do sistema politico-administrativo americano e inglés,
estd em oposicdo frontal com o nosso sistema. Misturar os dois
sistemas “de modo que se combatam e prejudiquem mutuamen-
te” seria “introduzir a anarquia no pais”. Isto nao impede, con-
tinua Uruguai, que seja conveniente dar “alguma expansao, tem-
perada com ajustes corretivos” a parte de self-government conti-
da nas nossas institui¢des, “habituando assim o nosso povo ao
uso de uma liberdade pratica, séria, e tranqiila”4.

De qualquer forma, cumpre sempre levar em conta a reali-
dade e procurar o modelo de ordenamento politico mais adequa-
do a nossa tradi¢ao, nossa indole. Adotado esse modelo, restara
esperar que com o tempo se desenvolva na populagio o espirito
publico, indispensavel a qualquer organizacdo fundada sobre o
self-government — preferivel em tese. E 0 modelo mais adequa-
do a nossa realidade é um modelo préximo ao francés, com uma
administracao organizada hierarquicamente. Esta organizag¢ao
hierarquizada da administragio, base do chamado “sistema pre-
ventivo”, é o principal corretivo contra os possiveis abusos da
autoridade, contra os ataques a liberdade individual, em um pais
como o nosso, onde é arraigado o “hdabito da impunidade”. No

93 Visconde de Uruguai, Ensaio sobre o Direito Administrativo, p. 405.

94 Idem, p. 412.
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elogio ao sistema francés, Uruguai reitera a sua visao sobre a admi-
nistracao como terreno neutro e eficaz contra as idas e vindas das
“paixoes populares”, as quais estd sujeito o mundo da politica.

Entre liberdade civil e liberdade politica, Uruguai faz uma
opc¢ao clara pela primeira. Comparando o sistema francés com o
americano, diz Uruguai: “Cada individuo tem menos ingeréncia
nos negocios publicos, porém o seu direito estd mais resguarda-
do e garantido do que em muitos paises que se dizem livres (...) A
Franca ndo goza de uma completa liberdade politica, mas ndo ha
talvez pais melhor administrado, e onde a seguranga pessoal, o
direito de propriedade, e a imparcialidade dos tribunais sejam me-
lhor assegurados e garantidos”??.

Tomando, entdo, como eixo de sua argumentacdo o fato de
ndo ser o brasileiro um povo habilitado para o self-government,
Uruguai propde um modelo de Estado proximo ao francés, muito
embora reconhega que esse sistema €, em muitos pontos, exces-
sivamente centralizado. A inspiracdo no modelo francés, diz ele,
ndo deve implicar “copid-lo servilmente como o temos copiado”,
mas sim “acomoda-lo com critério, como convém ao pais”?®,

Em um trecho de A Provincia, Tavares Bastos parece estar
respondendo diretamente a Uruguai: “Negam ao pais aptidao
para governar-se por si, e 0 condenam por isso a tutela do go-
verno. E pretender que adquiramos as qualidades e virtudes ci-
vicas, que certamente nos faltam, sob a acdo estragadora de um
regime de educacdo politica que justamente gera e perpetua os
vicios opostos”; e afirma: “Estamos bem longe de ‘declarar um
povo para sempre incapaz em razao de uma enfermidade organi-
ca e incuravel’. Fora negar o progresso ou afirmar a imutabilida-

de dos destinos”?7.

9 Ibid. p. 417.
% Ibid., p. 418.

97 Tavares Bastos, op. cit., p. 31.
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Tavares Bastos se recusa a “afirmar a imutabilidade dos des-
tinos”, mas por outro lado reconhece os males de nosso estado
social, o peso da heranga colonial. Qual a saida?

A saida encontrada por Tavares Bastos é uma saida pelo alto.
A sua chave consiste em acreditar que boas leis podem, sim, “mu-
dar os destinos”. E sobre esse pano de fundo que ele elabora seu
amplo programa de reformas econdémicas, sociais, politico-ins-
titucionais — desde a liberdade de cabotagem até a instituicao do
federalismo monarquico.

Ao lado do “governo” sem adjetivos, identificado com a
onipoténcia do Estado, negativo por principio, Tavares Bastos faz
figurar o “bom governo”, aquele capaz de realizar as reformas de
que necessitamos. E no governo “sébio e forte” que ele localiza-
va, em Os Males do Presente, a possibilidade de superacdo de
nosso estado social atrasado.

Em A Provincia aparece com clareza a idéia de que um bom
ordenamento politico-institucional é capaz de gerar uma boa so-
ciedade. Da mesma forma que na consideragao dos nossos ma-
les, também na da possibilidade de sua superagio o politico-ins-
titucional tem predominio sobre o social como fator explicativo
central: eletividade dos presidentes de provincia, Assembléias Pro-
vinciais bicamerais, extingao do Conselho de Estado, escolha dos
senadores do Império pelas Assembléias Provinciais (dois por pro-
vincia), fontes de renda provincial alargadas — sdo itens que com-
pdem a agenda de reformas proposta por Tavares Bastos, confor-
mando um novo modelo de organizacdo do poder publico. As-
sim, a maior contribui¢do do bom governo é criar o bom orde-
namento politico-institucional, baseado na instituicao do federa-
lismo mondrquico, dando com isto a sociedade as condicoes de
se autogovernar e, através do autogoverno, civilizar-se.

Mas enquanto ndo atingimos a civiliza¢do, a mio forte do
“bom governo” ainda preserva um outro papel fundamental: o
de contribuir diretamente para a superagio do atraso, intervindo
em dreas como instru¢do publica, emancipacdo do trabalho es-
cravo, politica de imigracdo — principalmente nas regides mais
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necessitadas do pais. Nesse ponto, fica clara a barreira que sepa-
ra Tavares Bastos do movimento republicano emergente.

Em comum com Uruguali, a crenca de que o poder politico
de alguma maneira molda a na¢do. Mas enquanto Uruguai pro-
poe a via da tutela, Tavares Bastos aponta a saida da reforma —
no ambito, € claro, do contexto mondarquico.

2.3. OS MEANDROS DO DEBATE

Seguindo as grandes linhas do debate entre Tavares Bastos
e Uruguali, ficam ressaltadas diferencas importantes nas visdes dos
dois autores: sobre o bindmio centralizacao/descentralizagido po-
litica e administrativa, sobre o papel do Estado e sua relagio com
a sociedade. Mas o proprio Tavares Bastos reconhece que Uru-
guai faz, em seu dltimo livro, uma critica da excessiva centraliza-
¢do vigente. Até onde vai esta “revisio” empreendida por Uru-
guai? Como ja foi dito, esta concessdo a descentralizacdo fica li-
mitada, de saida, pelo fato de o autor considerar a provincia como
uma unidade mais administrativa do que propriamente politica.
Examinando algumas questdes concretas discutidas pelos dois
atores, serd possivel enxergar com mais clareza onde estdo suas
opinides convergentes e, por outro lado, em que pontos estdo suas
divergéncias irreconcilidveis.

O visconde de Uruguai termina o seu Ensaio sobre o Direi-
to Administrativo fazendo uma ressalva sobre a ado¢ao do siste-
ma administrativo francés pelo Brasil: “Cumpre admiti-lo de modo
que a sua excessiva centraliza¢do nio prejudique o direito garan-
tido pelo artigo 71 da Constituigdo, e artigo 1 do Ato Adicional,
o que tem todo o cidadio de intervir nos negocios da sua Provin-
cia e Municipio, que sdo imediatamente relativos a seus interes-
ses particulares. Cumpre distinguir acuradamente quais sejam esses
negdcios para evitar confusdo, usurpacdes e conflitos, e, a respeito
deles, dar mais largas ao self-government, reservada sempre ao
poder central aquela fiscalizagio e tutela que ainda mais indispen-
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sdveis sA0 em paises nas circunstancias do nosso, porém de modo
que essa fiscalizagio e tutela nio embaracem o andamento dos
negécios e sobretudo dos pequenos.”?8

Em um capitulo anterior, o autor ja havia observado que em
pais tdo grande e mal povoado como o Brasil, era importante que
as localidades pudessem, na medida do possivel, gerir seus nego-
cios particulares. A sua segunda grande obra, Estudos Prdticos
sobre a Administracdo das Provincias no Brasil, representa jus-
tamente um esfor¢o para distinguir quais sio esses assuntos pro-
vinciais, separando-os dos negocios gerais. Como seu nome indi-
ca, trata-se de um trabalho muito menos tedrico do que o primeiro,
voltado para a descricdo e analise do funcionamento concreto do
sistema politico-administrativo. Utilizando como principal mate-
rial de andlise as consultas as sessdes do Conselho de Estado re-
lativas a leis provinciais, Uruguai procura evidenciar as conse-
quéncias praticas do Ato Adicional, desde a sua promulgacio até
meados da década de 1860 — passando portanto pela Lei de In-
terpretacdo do Ato Adicional, de 1840.

O livro tem uma estrutura simples: depois da introducio e
do titulo preliminar onde o autor discute brevemente “como deve
ser entendido o Ato Adicional”, o primeiro titulo é dedicado a or-
ganiza¢ao das Assembléias Provinciais (Eleicao, Regimento Interno,
ano legislativo etc.). A segunda parte é a mais importante, relativa
as atribui¢des dos Legislativos provinciais. Percorrendo cada uma
das atribuicoes definidas nos artigos 10 e 11 do Ato Adicional,
Uruguai procura mostrar a forma pela qual, na pratica, essas atri-
bui¢cdes tém sido interpretadas, antes e depois da lei de 1840. A
terceira parte trata dos meios de defesa previstos no Ato Adicio-
nal, dos Poderes Geral e Provincial para reprimir e nulificar os
abusos cometidos pelas Assembléias Provinciais; o autor procura
mostrar que esses meios sdo ineficientes, e por que motivos.

Tavares Bastos, em A Provincia, dialoga com Uruguai com

98 Visconde de Uruguai, op. cit., p. 418.
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base principalmente nesta sua segunda obra. Examinando alguns
pontos mais relevantes deste didlogo, poderemos ter uma idéia
mais precisa sobre o modelo ideal de organiza¢dao do poder ima-
ginado por cada um dos autores.

2.3.1. Atribuicoes legislativas
das Assembléias Provinciais

Tavares Bastos enumera uma série de atribui¢oes das Assem-
bléias Provinciais, reconhecidas expressamente pelo visconde de
Uruguai, muitas vezes contra a orienta¢do do Conselho de Esta-
do. De fato, ja no titulo preliminar de seu livro de 1865, Uruguai
expde o principio que deveria nortear a interpretagdo do Ato Adi-
cional — e que, segundo ele, serviu de base a lei de 1840. As atri-
bui¢des conferidas as Assembléias Provincias pelos artigos 10 e
11 do Ato Adicional, diz ele, devem ser entendidas como com-
preensivas das faculdades ou meios necessarios para conseguir os
fins que lhes foram encarregados. Ou seja: para interpretar uma
determinada atribuicdo, € preciso antes atentar para a razao, o fim
pelo qual esta atribuicao foi criada; a partir dai, cumpre reconhecer
a Assembléia Legislativa todas as faculdades necessarias para o
cumprimento deste fim — mesmo nao estando tais faculdades
inscritas textualmente na legislagio.

Uruguai reconhece que o Conselho de Estado, ao examinar
as leis provinciais submetidas a sua apreciagdo, muitas vezes nao
tem seguido esta orientac¢do, deixando as atribuicoes das Assem-
bléias Provinciais “mancas e imperfeitas”, dependentes de comple-
mentos da Assembléia Geral. E enumera uma série de casos em que
as atribui¢oes dos Legislativos provinciais poderiam ter uma inte-
ligéncia mais “larga”. Assim, por exemplo, a atribui¢cdo conferida
pelo Ato Adicional as Assembléias Provinciais de legislar sobre
instrugio publica, deveria incluir a faculdade de determinar, nos
regulamentos sobre esta matéria, penas contra os delitos e contra-
vengdes, mesmo que estas penalidades nio estejam previstas no Co-
digo Criminal. Da mesma forma, poderia ser reconhecido as As-
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sembléias Provinciais o direito de criar Conselhos permanentes de
instrucdo publica para fiscalizarem as aulas das provincias (§ 171).
Dever-se-ia, igualmente, permitir aos estabelecimentos provinciais
de instrugio conferirem o grau de bacharel em Letras (§ 171).

Um outro exemplo é relativo a polémica atribuicdo das As-
sembléias Provinciais de criar empregos provinciais: deve-se, se-
gundo Uruguai, permitir as Assembléias Provinciais a faculdade
de conceder aposentadoria (§ 407) e pensdo por servicos prestados
a provincia (§ 408).

Na mesma linha, o autor reconhece que, se as Assembléias
Provinciais tém a atribui¢io exclusiva de decretar a suspensio e
demissiao dos magistrados, a elas também compete estabelecer o
processo a ser observado nesses casos (§ 521). No tocante a atribui-
¢do de “fixar a forga policial da provincia”, Uruguai observa que
esta deveria incluir a faculdade de organizar a forga policial, defi-
nir sua estrutura, marcar-lhe as regras e san¢oes correspondentes.

Outro exemplo, relativo a atribuicdo das Assembléias de
legislarem sobre impostos: esta atribuicao deve, diz Uruguai, ser
complementada pela faculdade de estabelecer sancoes aos recal-
citrantes. Embora os Legislativos provinciais nao possam, para a
arrecadagdo judicial de seus impostos, criar juizes novos, parti-
culares seus, ou estabelecer uma nova ordem de processo, eles
deveriam poder encarregar os tribunais e juizes criados por leis
gerais da arrecadacdo judicial de suas rendas, bem como escolher,
entre as formas de processo previstas na legislagdo geral, aquela
mais conveniente. As Assembléias Provinciais também deve ser
dado o direito de criar agentes seus para a arrecadagido nao-judi-
cial e a fiscalizaciao de suas rendas (§ 266).

Sobre os or¢amentos provinciais, Uruguai protesta veemen-
temente contra o fato de varios presidentes de provincia prorro-
garem as leis de orcamento das respectivas provincias, quando por
algum motivo — em geral em conseqiiéncia de lutas entre presi-
dentes de provincia e Assembléias Provinciais — as Assembléias
nido votam o orcamento anual. Prorrogar uma lei, diz ele, é o
mesmo que fazer uma lei nova. Tais medidas constituem uma
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“flagrante e patente usurpacdo” do Poder Legislativo provincial
pelo governo geral e os presidentes de provincia

Finalmente, no tocante as obras publicas, o visconde sustenta
que, embora nao prevista no Ato Adicional, a faculdade de con-
ceder privilégios a empresas dispostas a empreender tais obras —
como navegacio dos rios e constru¢dao de estradas — deve ser
garantida as Assembléias Provinciais, como parte da atribuicdo
de legislar “sobre obras ptblicas, estradas e navegacdo no inte-
rior da respectiva provincia, que ndo perten¢am a administracdo
geral do Estado” (Ato Adicional, art. 10, § 8).

Uruguai termina o titulo preliminar com uma observacdo que
bem poderia caber na boca de um membro do Partido Liberal, alids
citada por Tavares Bastos em A Provincia: “O fim do Ato Adicio-
nal (fim santo e justissimo) foi depositar nas Provincias suficien-
te forga, suficientes meios, bastante autoridade para poderem por
si aviar, sem as longas morosidades de um s6 centro, certos ne-
gOcios provinciais, e a respeito deles, uma vez que se contivessem
nas raias tracadas pela Constitui¢do, torna-las independentes até
da Assembléia Geral”??,

No entanto permanecem, ainda no tocante as atribuicdes das
Assembléias Provinciais, alguns pontos claros de divergéncia en-
tre Uruguai e Tavares Bastos. Os principais dizem respeito a trés
temas cruciais: a organizag¢do policial e judicidria; as municipali-
dades; e os impostos provinciais.

a) Quanto ao primeiro ponto, cabe lembrar que a Lei de
Interpretacdao do Ato Adicional, de 1840, tinha entre seus princi-
pais objetivos impedir que as provincias continuassem a legislar
sobre a organizacdo policial e judicidria. Dois artigos dessa lei
vieram “interpretar” os pardgrafos 7 e 11 do artigo 10 do Ato
Adicional, que conferiam as Assembléias Provinciais o direito de
legislar sobre “a criacdo, supressio e nomeac¢ao para os empre-

99 Visconde de Uruguai, Estudos Prdticos sobre a Administracdo das
Provincias no Brasil, vol. 1, p. 27.
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gos municipais e provinciais, e estabelecimento de seus ordena-
dos (§ 7)”, e sobre “os casos e a forma por que poderao os presi-
dentes das provincias nomear, suspender e ainda mesmo demitir
os empregados provinciais (§ 11)”. A segunda parte do paragra-
fo 7 definia como empregos municipais e provinciais todos os
existentes nas provincias e municipios, a exce¢ao de alguns cita-
dos nominalmente. A lei de 1840 determinou que a atribuigio pre-
vista no paragrafo 7 somente dizia respeito “ao nimero dos em-
pregos, sem alteracdo de sua natureza e atribuicoes, quando fo-
rem estabelecidos por leis gerais relativas a objetos sobre os quais
ndo podem legislar as referidas assembléias”. Do mesmo modo,
ficou determinado que o paragrafo 11 somente compreendia “aque-
les empregados provinciais, cujas funcoes sdo relativas a objetos
sobre os quais podem legislar as assembléias legislativas da provin-
cia, e por maneira nenhuma aqueles que sdo criados por leis ge-
rais relativas a objetos da competéncia do poder legislativo geral”.
Como ja foi dito, a lei de 1840, segundo Uruguai, veio dar
cabo a uma situacdo de anarquia, em que as Assembléias legisla-
vam sobre empregos “relativos a objetos de competéncia do poder
legislativo geral”. O autor enumera uma série de “excessos” dos
Legislativos provinciais cometidos antes de 1840, notadamente no
que diz respeito a organizag¢ao judicidria e policial: legislacdo so-
bre a nomeacio de oficiais da Guarda Nacional, criagdo de prefeitos,
de novas formas de processo civil e criminal, modifica¢cdes nas com-
peténcias dos juizes de paz e dos juizes de direito, dentre outros.
A uniformidade da organizag¢io judicidria e policial em todo
o Império é um principio do qual Uruguai em nenhum momento
abre mao, mesmo nessa obra de “reacdo contra a reacao de 1840”.
Por isso é que, mesmo admitindo que as Assembléias Provinciais
podem proceder a arrecadagao judicial dos impostos provinciais,
ele observa que as mesmas Assembléias ndo estdo autorizadas a criar
juizes novos, proprios seus, para esse fim, e nem decretar uma nova
ordem de processo; o que elas podem fazer, como j4 foi observado,
€ encarregar juizes criados por leis gerais dessa arrecadagdo, seguin-
do uma forma de processo também prevista na legislacao geral.
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O mesmo principio é invocado pelo autor ao defender a in-
terpretacao restritiva do primeiro paragrafo do artigo 10 do Ato
Adicional, segundo o qual competiria as provincias legislar sobre
“a divisao civil, judiciaria e eclesidstica da respectiva provincia”.
Esta atribuigdo, diz o autor, vem dando margem a inumeros abu-
sos das Assembléias Provinciais. Além do aumento das despesas
gerais pela multiplica¢do do corpo de funciondrios — todos os
juizes sdo considerados funciondarios gerais —, a cria¢ao indiscri-
minada de comarcas (divisdes judicidrias), municipios (divisdes ad-
ministrativas e judicidrias) e paroquias (divisdes eclesidsticas e
civis) apresenta o grave inconveniente de modificar a organiza-
¢do civil, eclesiastica e judiciaria do Império, que deve ser unifor-
me e determinada por leis gerais. Diz Uruguai: “A divisio em co-
marcas, municipios e freguesias é geral a todo o Império. E a base
de toda a legislagdo geral. Se cada provincia legislar sobre as con-
digoes dessas divisdes, sem que haja um padrio, serdo diversas
em todo o Império, e mal poderia se assentar, e jogar a legislacao
geral”100, No caso especifico das divisdes meramente judiciarias
(comarcas), Uruguai vai mais longe, afirmando que a faculdade
de criar tais divisdbes — e nao so estabelecer suas condi¢oes —
deveria ter sido conservada a Assembléia Geral.

Quanto a policia, o autor sequer admite a existéncia legal
de um “policia provincial”. Diz ele: “O que é policia peculiar da
provincia? Pretendia-se outrora que havia policia provincial. Onde
estd a idéia, o tipo dessa policia na nossa legislagdo? Temos a idéia,
o tipo de policia municipal na lei do 1° de outubro de 1828. Mas
da policia provincial onde? Havia de constituir-se forcosamente
com usurpacdes da geral”101,

Tavares Bastos, em A Provincia, apresenta um ponto de vis-
ta completamente diverso. O Ato Adicional, diz ele, rejeitou o prin-
cipio da uniformidade judicidria ao declarar provinciais “todos os

100 [dem, p. 185.
101 Thid., p. 210.
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empregos existentes nos municipios e provincias; a exce¢ao (quan-
to aos de justica) dos cargos de membros das relagoes e tribunais
superiores”. Os juizes de primeira instancia — o juiz de paz, o mu-
nicipal, o de 6rfaos e o de direito — deveriam portanto pertencer
a ordem provincial, enquanto os dos tribunais superiores perten-
ceriam a ordem geral. Por consequiéncia, a provincia deveria ca-
ber — e cabia, antes de 1840 — marcar as condig¢des e atribuicoes
desses cargos, consagrando o principio da divisdao do Judicidrio em
provincial e geral. Enquanto puderam gozar desse direito, continua
Tavares Bastos, as provincias de fato empreenderam reformas na
organizacdo da justica e da policia, alterando a organizacdo dada
pelo Cédigo do Processo. Essas reformas, no entanto, longe de se
aproximarem do modelo americano de justica eletiva, caminharam
no sentido de refor¢ar o poder das autoridades de nomeacio do
poder executivo: o juiz de direito e o juiz municipal. Vdrias Assem-
bléias criaram o cargo de prefeito — administrador municipal,
agente do presidente de provincia, algumas vezes com atribuicoes
policiais e judicidrias — exercendo um papel proximo ao “agente
administrativo”, proposto pelo proprio visconde de Uruguai. Tava-
res Bastos cita varios exemplos para demonstrar que as leis provin-
ciais promulgadas antes de 1840 relativas a justi¢a e a policia nada
tinham de “andrquicas”, conforme clamavam os conservadores.

A lei de 3 de dezembro de 1841 é a responsavel pela “odio-
sa” organizacio judicidria e policial: “A atual organizaciao da
policia é, quanto a nés, condendvel por dois motivos igualmente:
porque estd um poder imenso, o poder de prender, processar e
julgar, confiado as maos de instrumentos do governo, — sistema
primitivo, sistema de povos barbaros; e porque, regendo-se por
lei uniforme em todo o Império, acha-se a policia constituida so-
bre o principio da hierarquia administrativa: dupla e formidavel
centralizacio”102, Contra esta organizacio, Tavares Bastos ob-
serva que deveria caber as provincias a decisao sobre a melhor

102 Tavares Bastos, A Provincia, p. 111.
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forma de organizar a policia nos seus respectivos municipios. Em-
bora nio seja aconselhada a adogao do principio de policia eletiva
em todo o Império, € injusto, diz ele, privar as provincias “supe-
riores em civilizacao” dessa liberdade.

Quanto a ordem judicidria — estreitamente vinculada a po-
licial —, o autor defende, como ja foi dito, a sua divisdo em geral
e provincial. Os Cédigos Civil, Comercial e Penal, a organizacdo
dos tribunais superiores, as garantias constitucionais da liberda-
de individual — tais sdo as regras gerais e uniformes em todo o
Império. O restante, a organizac¢do judicidria em suas instancias
inferiores, o provimento e o pagamento de seus funcionarios, a
decisdo sobre as formas de processo a serem adotadas no civel e
no crime, tudo deveria caber as provincias, de acordo com suas
respectivas peculiaridades.

Vendo no Judicidrio uma das maiores garantias do cidadio
contra os ataques aos seus direitos civis e politicos, Tavares Bas-
tos insiste na necessidade de empreender uma reforma no senti-
do de quebrar o elo que submete toda a organizagao policial e
judicidria as decisdes do ministro da Justica, e garantir a indepen-
déncia desse poder em relagdo ao governo central: policia a car-
go da provincia, com comissdrios eletivos onde for possivel, Jus-
ti¢a dividida em provincial e geral, além de novas regras relativas
ao provimento e promocio dos juizes03.

Uma outra questao correlata a da organizagao policial e ju-
dicial, lembrada por Uruguai e Tavares Bastos, é a da organiza-
¢do da Guarda Nacional. Uruguai cita varios exemplos de “abu-
sos” cometidos pelas Assembléias Provinciais nesse campo, no-
tadamente legislando sobre a nomeagao de oficiais da Guarda

103 Em 1873, Tavares Bastos redigiria um projeto de “Constitui¢io da
Magistratura”, abandonando a “solugdo radical” proposta em A Provincia,
de separacao da Justi¢a em provincial e geral. Admitindo todos os juizes como
funciondrios gerais, o autor se inspira na Constitui¢o belga para propor regras
relativas a nomeacdo e a promogio de juizes, de modo a garantir sua inde-
pendéncia em relacdao ao poder executivo.
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Nacional. Algumas Assembléias, por exemplo, modificaram as
regras definidas pela lei de 1831 que criou a Guarda Nacional,
transferindo ao presidente da provincia ou as Cimaras Munici-
pais a nomeagio dos postos que eram eletivos. Criada por lei geral,
a Guarda Nacional nio estaria, segundo Uruguai, incluida entre
as atribui¢oes legislativas das provincias, definidas nos artigos 10
e 11 do Ato Adicional. Uruguai baseia-se aqui, na sua argumen-
tag¢do, no artigo 12 do Ato Adicional, que proibe as provincias
de legislarem sobre “impostos de importagdo, nem sobre objetos
ndo incluidos nos dois precedentes artigos”.

Tavares Bastos contra-argumenta baseando-se mais um vez
no polémico pardgrafo 7 do artigo 10 do Ato Adicional, que au-
toriza as provincias legislar sobre a criagdo, supressdo e nomea-
¢do de empregados provinciais e municipais. Somente 0 coman-
dante superior da Guarda Nacional seria, conforme este disposi-
tivo, considerado empregado geral, fora da al¢cada do poder pro-
vincial. Ao governo geral competiria fixar a organizagao e disci-
plina geral desta instituicao. Mas é as Assembléias Provinciais que
caberia definir as regras relativas 8 nomeagao, suspensio e demis-
sao de todos os demais oficiais, sendo-lhes inclusive permitido
modificar as regras instituidas pela lei de 1831 — anterior ao Ato
Adicional. Indo mais longe, Tavares Bastos defende a abolicao da
Guarda Nacional e sua substitui¢io por uma “guarda civica”
municipal. A lei de reforma da Guarda Nacional, de 19 de setem-
bro de 1850, que para Uruguai veio dar um paradeiro as usur-
pacdes das Assembléias, representou para Tavares Bastos a “se-
gunda reagio conservadora”, que enterrou de uma vez por todas
a liberdade do voto: eliminou definitivamente o principio eletivo
para o provimento dos postos inferiores da Guarda Nacional, e
feriu o Ato Adicional ao retirar esta institui¢io da alcada dos
poderes provinciais, organizando a Guarda Nacional a partir de
um sistema hierarquico movido pelo governo central.

b) Outra questdo sobre a qual ha divergéncias profundas
entre Tavares Bastos e Uruguai diz respeito a municipalidade, ou
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mais precisamente a relacdo entre provincia e municipio. O Ato
Adicional, no seu artigo 10, fixou entre as atribui¢oes das Assem-
bléias Provinciais a de legislar sobre “a policia e economia mu-
nicipal, precedendo proposta das Camaras”. Aos Legislativos
provinciais competiria legislar sobre a fixa¢io das despesas mu-
nicipais e os impostos para elas necessdrios; e sobre a criacao e
supressdo dos empregos municipais. Caberia a eles também, pelo
Ato Adicional, autorizar a contratacao de empréstimos aos mu-
nicipios. Para as leis provinciais relativas e estas atribui¢des, ndo
seria necessdria a san¢io do presidente da provincia. Como jd foi
dito anteriormente, o visconde de Uruguai, ja em seu Ensaio so-
bre o Direito Administrativo, recorre a Tocqueville para lembrar
a grandeza das municipalidades e sua importancia como “esco-
las de liberdade”. Na critica a geragao de liberais que fez o Ato
Adicional, o visconde nota que a reforma constitucional descen-
tralizou o poder geral em beneficio das provincias, mas centrali-
zou nas Assembléias Provinciais os assuntos municipais. Influén-
cias “encasteladas” nas Assembléias Provinciais teriam promo-
vido esta centraliza¢do dos assuntos locais em suas maos, nas ca-
pitais das provincias: “A grande missao liberal do partido con-
servador tem sido de combater e derrocar esses castelos, senio a
bem da liberdade (dominagao) de poucos, a bem da liberdade de
muitos” 104,

A lei de interpretacdo do Ato Adicional, de 1840, fez segundo
ele um favor a autonomia municipal, limitando o poder dos Le-
gislativos provinciais de legislarem sobre assuntos municipais. De
fato, como ja foi observado, a lei determinou que as Assembléias
s6 poderiam legislar sobre o niimero dos empregos municipais e
provinciais, ndo sobre sua natureza e atribui¢des. A mesma lei
esclareceu também, em seu primeiro artigo, que “a palavra mu-
nicipal do artigo 10, pardgrafo 4, do Ato Adicional compreende
ambas as anteriores policia e economia, e a ambas estas se refere

104 Visconde de Uruguai, op. cit., p. 208.
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a cldusula final do mesmo artigo precedendo propostas das ca-
maras. A palavra policia compreende a policia municipal e admi-
nistrativa somente, ndo a policia judicidria”. De um lado, este
artigo reflete a preocupacao dos autores da lei em retirar a poli-
cia da al¢ada da provincia; no tocante a policia judiciaria, o arti-
go reivindica a exclusividade da competéncia do poder geral. Ao
mesmo tempo, a lei de 1840 revela também o intuito de limitar o
poder de iniciativa das Assembléias Provinciais sobre assuntos mu-
nicipais, vedando-lhes a possibilidade de criarem leis abrangen-
tes aplicaveis aos municipios da respectiva provincia.

Mas o que Uruguai propde como alternativa para tornar
mais efetivo o poder municipal? A solu¢ao mais concreta esta em
seu Ensaio sobre o Direito Administrativo, onde ele sugere a cria-
¢do de agentes administrativos, executivos municipais escolhidos
pelos presidentes de provincia. A organiza¢ao municipal peca, diz
ele, por ignorar o axioma fundamental em administra¢ao publi-
ca: “a deliberacdo deve pertencer a varios, a agdo a um s6”. A
criagdo de agente administrativo no municipio viria consertar esse
mal. Transparece aqui a idéia da extensdo do poder administra-
tivo como arma contra os abusos promovidos pelas parcialida-
des politicas. Mas para além da preocupagio em defender a liber-
dade municipal contra as influéncias politicas “encasteladas” nas
provincias, subsiste a idéia de limitar a for¢a de um poder inter-
medidrio interposto entre o governo geral e o poder local, esta-
belecendo uma forte rede de influéncias que escapa ao controle
do poder central.

Vejamos como Tavares Bastos responde a critica de Uruguai
no tocante as municipalidades. O Ato Adicional, diz ele, quis que
o regime das municipalidades fosse da competéncia das Assem-
bléias Provinciais, como a melhor forma de lidar com a diversi-
dade dos municipios. As provincias estariam mais aptas do que
o poder central para decidir sobre o tipo de legislacao mais ade-
quado aos seus municipios: “A variedade sob o sistema federati-
vo leva decidida vantagem a uniformidade administrativa, quer
da monarquia centralizada, quer da republica una e indivisi-
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vel”105 A lei de 1840 teria restabelecido a uniformidade admi-
nistrativa anterior ao Ato Adicional, impedindo as Assembléias
de legislarem, por medidas de cariter geral, sobre a economia e
a policia municipal, e restringindo seu poder de criar novos em-
pregos municipais ou alterar as atribui¢des dos ja existentes. Nao
podendo regular os interesses municipais por medidas de cara-
ter geral, as Assembléias ficaram assim limitadas ao exercicio de
uma “impertinente tutela” sobre as Cimaras Municipais.

Tavares Bastos reconhece que os artigos do Ato Adicional
relativos as municipalidades mereceriam uma interpretacio no
sentido de aumentar a autonomia das institui¢des locais — po-
rém em sentido contrario ao espirito da lei de 1840. Sobre os as-
suntos internos aos municipios (despesas e receitas, contrata¢cao
de empréstimos, obras publicas, empregados municipais, desapro-
priagdes, policia), deveria ser reconhecida a plena autonomia dos
municipios. O autor repele a idéia da criacao de um “agente ad-
ministrativo” nomeado pelo presidente de provincia, e sugere que
os proprios vereadores poderiam dividir-se em comissdes exe-
cutivas, ou eleger um ou mais administradores, tirados dentre si
ou dos votantes do municipio.

Tavares Bastos nao abre mio, no entanto, da influéncia dos
Legislativos provinciais sobre as municipalidades: a eles caberia
promulgar as “cartas constitutivas” de seus respectivos munici-
pios, e seria garantido a eles o direito de anular os atos e medidas
das municipalidades contrarios ao “interesse publico”. Da mes-
ma forma, pode-se dizer que o autor se esquiva de responder di-
retamente a critica lan¢ada por Uruguai ao Ato Adicional: a re-
forma constitucional de 1834 teria representado, na verdade,
uma centraliza¢io do poder, ao concentrar nas provincias atri-
bui¢des que antes cabiam as instancias locais de poder — e nio
ao governo central. Se Uruguai prejudica a idéia de autonomia
municipal em nome do principio da hierarquia administrativa,

105 Tavares Bastos, A Provincia, p. 98.
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Tavares Bastos o faz em beneficio do fortalecimento politico das
provincias106,

¢) Outro tema, crucial no debate sobre centraliza¢io e des-
centraliza¢do politica e administrativa, e onde é possivel encon-
trar divergéncias importantes entre Tavares Bastos e Uruguai, é
relativo a discrimina¢io de rendas entre os governos provinciais
e o geral: a questao dos impostos provinciais.

Sobre um ponto os dois autores concordam: a divisiao de
rendas que prevalece desde a lei orcamentdria de 31 de outubro
de 1835 deixou as provincias — que assumiram uma série de
novos encargos a partir do Ato Adicional — em precaria situa-
¢do financeira. De fato, é sabido que ao governo geral coube a
“parte do ledo” da matéria tributdvel, particularmente os impos-

107

tos de importacdo e de exportagdo'’’. Dos impostos que sobra-

ram para as provincias, apenas dois eram mais rentdveis, e assim
mesmo apenas em algumas provincias: a quota do dizimo do café,
e a do acticar!®8, Diante disto, varias provincias viram-se obri-
gadas a pedir suprimentos ao governo geral, para cobrirem seus
déficits. Segundo Uruguai, de 1836 a 1845 ndo cessou o supri-

106 Comparando o federalismo de Tavares Bastos com o de Campos
Sales, Ligia Maria Osorio Silva observa que: “ndo podemos deixar de reco-
nhecer que preconizando tao-somente a autonomia provincial e deixando a
liberdade municipal a discri¢ao desta, Tavares Bastos deixou a porta aberta
para a visdo republicana do federalismo”. “O federalismo de Tavares Bas-
tos e de Campos Sales”. In: Elisa Reis, Maria Herminia Tavares de Almeida
e Peter Fry (orgs.), Politica e Cultura: Visoes do Passado e Perspectivas Con-
tempordneas. Sao Paulo: Hucitec, 1996.

107 Sobre isto ver o capitulo dedicado a discriminacdo de rendas entre
provincias e governo central no livro de Evaldo Cabral de Melo, O Norte
Agrdrio e o Império: 1871-1889. Rio de Janeiro: Nova Fronteira; Brasilia:
INL, 1984.

108 Visconde de Uruguai, Estudos Prdticos sobre a Administracdo das
Provincias no Brasil, vol. 1, p. 144.
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mento as provincias. No ano financeiro de 1840-1841, apenas trés
provincias puderam dispensar o auxilio do poder geral: Rio de
Janeiro, Sdo Paulo e Rio Grande do Sul. A partir do ano de 1841,
quando em virtude da Lei de Interpretagio do Ato Adicional va-
rias categorias de empregados antes considerados provinciais pas-
saram a ser considerados empregados gerais, os suprimentos de-
clinaram progressivamente, mas nido cessaram por completo até
1848. Mesmo depois, de 1851 a 1857, os orcamentos gerais te-
riam consignado quantias para auxiliar obras provinciais.

A precaria situagdo financeira das provincias é reconhecida
tanto por Tavares Bastos como pelo visconde de Uruguai. Mas di-
fere 0 modo como cada um trata esta questao. Uruguai, mesmo
reconhecendo a dificuldade financeira das provincias, ndo deixa
de dar razdao a Assembléia Geral pela lei or¢amentdria de 18335,
que estabeleceu a divisdo de rendas entre provincias e poder geral:
“Quando, instaladas as Assembléias Provinciais, tratou cada uma
de abrir e inventariar o embrulho que lhe fora dado, foi grande a
decepcido. Entretanto a Assembléia Geral tinha feito o seu dever.
Cuidou primeiramente de segurar os meios para fazer marchar os
negdcios gerais e para manter o crédito do Império no exterior.
Honra lhe seja feita”. Se a Assembléia Geral ndo tivesse garantido
0s recursos necessarios ao poder geral para o desempenho de suas
funcdes, o Império teria sido seriamente ameagado: “A anarquia
politico-administrativo-judicidria que, nos primeiros anos, se se-
guiu ao Ato Adicional, ter-se-ia juntado a financeira. Nao sei se
entdo a Unido teria podido resistir e se terfamos hoje Império”10?,

A necessidade de suprimentos as provincias é interpretada
pelo visconde como uma prova de que o Ato Adicional, por con-
sideracdes meramente “politicas” de seus autores, deu-lhes dema-
siadas atribui¢des, para as quais elas no estavam economicamente
preparadas. S6 foi possivel cessar os auxilios financeiros do go-
verno geral quando foram consideradas gerais despesas antes tidas

109 1dem, p. 243.

O contetido do debate 99



como provinciais, notadamente com a Guarda Nacional, com as
justicas de primeira instancia, e com os parocos. Seja pelo estado
das rendas e da industria das provincias, seja pela falta de “es-
pirito de economia e de ordem” de varias Assembléias Provin-
ciais, o fato é que a experiéncia, segundo Uruguai, deixou clara a
incapacidade financeira das provincias para assumirem maiores
encargos: “E ndo tem faltado quem queira fazer das Provincias
uma espécie de Estados, de Nagoezinhas! Com que recursos? Que
cabegas!”110,

Tavares Bastos esta do outro lado, dos que querem “fazer
das provincias uma espécie de Estados”. A fraqueza financeira das
provincias € vista como um problema a ser remediado, reconsi-
derando-se a divisao de rendas feita em 1835. Além de romper o
monopodlio do governo central sobre todas as imposicdes diretas
e indiretas, seria preciso criar novos tipos de impostos, unicamente
provinciais. Estas medidas, diz o autor, seriam fundamentais para
a reforma administrativa proposta, que nio s6 devolveria as pro-
vincias os encargos que lhes foram tirados a partir de 1840, como
lhes acrescentaria novas incumbéncias, consagrando o self-govern-
ment. Entre os servicos que deveriam caber as provincias, esta-
riam: o governo das provincias; o culto publico; as justigas de pri-
meira instancia; a Guarda Nacional; a policia; o auxilio a obras
provinciais; subvengdes a navegac¢do a vapor; a catequese de in-
dios; a politica de apoio a imigragao; a inspecdo de saude publi-
ca; garantias a companhias de estrada de ferro da Bahia e Per-
nambuco; o Instituto de Educandas no Pard. Quantificando as so-
mas a serem despendidas pelas provincias nesses servicos, Tava-
res Bastos chega a conclusao de que a reforma tributaria por ele
proposta traria recursos suficientes para arcar com esses custos 11,

O governo central, diz Tavares Bastos, age deliberadamente
no sentido de sufocar financeiramente as provincias, consolidan-

10 Tbid., p. 249

111 Tavares Bastos, A Provincia, pp. 223-224.
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do a centraliza¢io. Além de chamar para si todo tipo de imposi-
¢oes, 0 governo ndo permite as provincias que elas, como solu-
¢do proviséria, imponham uma taxa suplementar sobre alguns
objetos ja tributados pelo governo central: “A matéria ja contri-
buinte para a renda geral ndo pode sé-lo também para a provin-
cial — Conquanto confirmada varias vezes, e o tesouro suponha
incontestavel essa doutrina iniciada em 1842, é ela, todavia, tao
arbitraria, que o préprio Sr. Uruguai ndo ousa adota-la franca-
mente, apelando para uma declaracio auténtica”!12, De fato Uru-
guai diz que a Assembléia Geral deveria se pronunciar claramen-
te sobre este ponto, mas observa que lhe parece fora de questdo a
regra absoluta: “o imposto provincial ndo pode recair sobre ma-
téria contribuinte para a renda geral”113,

Os impostos mais importantes no conjunto da renda publi-
ca do Império eram os de importagdo e exportacdo. E sobre esses
dois impostos que se verificam as divergéncias mais claras entre
Tavares Bastos e Uruguai.

O Ato Adicional, no paragrafo 5 de seu artigo 10, deu as
Assembléias Provinciais a atribui¢do de legislarem sobre “a fixa-
¢do das despesas municipais e provinciais, e os impostos para elas
necessarios, contanto que estes nao prejudiquem as imposicoes
gerais do Estado”. O artigo 12, por sua vez, proibe expressamente
as Assembléias Provinciais de legislarem sobre impostos de impor-
tagdo. Esses dois artigos foram, segundo Uruguai, sistematicamen-
te violados desde a promulgac¢io do Ato Adicional: “Ha 30 anos
que as Assembléias Provinciais tém atacado os impostos gerais,
principalmente de importacdo e exportagdo. De 1841 para c4d,
depois que a Lei de 3 de dezembro de 1841 anulou as leis provin-
ciais que haviam alterado a justiga e a policia, depois que em 1845
cessou o suprimento as provincias, voltaram-se ainda mais as As-

12 Idem, p. 209.

113 Visconde de Uruguai, Estudos Prdticos sobre a Administracdo das
Provincias no Brasil, vol. 1, p. 312.
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sembléias Provinciais para novas excursdes no campo dos impos-
tos gerais” 114, Uruguai cita Madison, em O Federalista, para lem-
brar que a restricao aos Estados em relagdo aos impostos de im-
portacdo e exportacdao é a consequéncia natural de se deixar
ao governo federal a incumbéncia de regular o comércio.

No caso dos impostos de importag¢ao, Uruguai observa que
as Assembléias Provinciais tém cobrado impostos: sobre produ-
tos importados de paises estrangeiros; sobre produtos importa-
dos de outras provincias; e sobre produtos importados de um
municipio para outro da mesma provincia. No primeiro caso, diz
ele, hd violagdo clara do Ato Adicional (art. 12). No segundo caso,
ha violagao do Ato Adicional quando os produtos importados de
outras provincias sdo provenientes do exterior. O argumento, aqui,
¢ de que mesmo nao sendo cobrado no ato da entrada do produ-
to estrangeiro no Império, o imposto repercutiria sobre o consu-
mo e acabaria reduzindo a importacio, prejudicando a renda geral
e alterando as relagdes internacionais.

Quando os produtos nio sao importados do exterior, nio
h4 viola¢dao do artigo 12 do Ato Adicional, e nem prejuizo das
imposi¢oes gerais. Mesmo nesse caso, contudo, o autor vé incon-
venientes na taxa¢io de mercadorias que circulam de uma provin-
cia para outra, ou de um municipio para outro — uma guerra de
Impostos entre provincias e entre municipios teria péssimas reper-
cussoes sobre a industria do pais. Além disso, a imposi¢io de ta-
xas de uma provincia sobre os produtos de outra poderia ser con-
siderada como ofensiva aos direitos desta, pois contrariaria o
principio de liberdade de comércio e industria, garantido pela
Constitui¢ao de 1824.

Mesmo assim, Uruguai reconhece a necessidade de admitir
as provincias o direito de cobrarem “taxas itinerarias” — lanca-
das sobre animais ou veiculos que transportam géneros, para se-
rem empregadas na construcdo ou beneficiamento de estradas, ou

114 Idem, p. XL.
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para melhorar a navegacdo dos rios. Esta questdo, diz ele, é espe-
cialmente importante para as provincias centrais (como Minas
Gerais), mal aquinhoadas na divisdo de rendas estabelecida em
1835. Além de prejudicar as provincias, a proibicio das taxas
itinerdrias sob o fundamento de que sdo impostos de importagio
seria irracional do ponto de vista economico: “O objeto facilmente
transportado por um bom caminho chega mais barato ao seu
destino, embora pague taxas razodveis, do que levado de graca
por atoleiros, molhado e perdido pelas dguas e lamas, com perda
de animais, cada vez mais caros”115.

Tavares Bastos reconhece como renda peculiar do governo
nacional os impostos de importagio, entendidos em seu sentido
literal: taxas de entrada de produtos estrangeiros nas alfaindegas.
Citando o visconde de Uruguai, Tavares Bastos afirma que mui-
tos exemplos transcritos por ele — sobre as incursdes das provin-
cias no campo dos impostos de importacio — padecem de dois
defeitos: o exagero dos inconvenientes das leis provinciais; e a
confusdo quanto a natureza dos impostos criados pelas Assem-
bléias Provinciais. Tender-se-ia, segundo o autor, a incluir sob a
rubrica “impostos de importagao” outras taxas de natureza dife-
rente: as taxas sobre o consumo local de certos géneros; as taxas
itinerdrias; e até as taxas lancadas no Rio Grande do Sul sobre
cada escravo introduzido na provincia, medida benéfica para a
emancipa¢do do trabalho escravo. Sobre a imposi¢ao de taxas
itinerdrias, Tavares Bastos observa que Uruguai se inclina a reco-
nhecer este direito as provincias, mas critica-o por negar as pro-
vincias o direito de langarem taxas sobre produtos estrangeiros
remetidos da provincia onde entraram primeiramente, para outra
qualquer do interior do Império.

Evaldo Cabral de Melo chama a atencdo para o dilema dou-
trindrio dos liberais a respeito dos impostos de importag¢do: se por
um lado a proibi¢io desse imposto feria as tdo almejadas fran-

115 Tbid., p. 282.
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quias provinciais, por outro lado representava um beneficio a um
outro grande principio de seu ideario: a liberdade de comércio!1®.
Tavares Bastos demonstra cautela sobre esse tema, ressalvando
que mesmo as provincias devem se ater a certos limites, evitando
cobrar taxas proibitivas que restrinjam o consumo, atrapalhem
a livre circulacdo de mercadorias, prejudiquem as outras provin-
cias ou interfiram nas relacoes internacionais — em suma, firam
o principio econdémico da liberdade de trocas. As provincias sao
também poderes politicos, e “todos os poderes sdo limitados”. Diz
Tavares Bastos: “Nossa intencdo nao é repelir limites razoaveis a
faculdade das Assembléias, mas combater as invasdes do gover-
no central”117,

Os impostos de exportacdo sio ainda mais polémicos que
os de importagio. O Ato Adicional, no artigo 12 acima transcri-
to, menciona unicamente os impostos de importagdo como es-
tando excluidos da competéncia legislativa das Assembléias Pro-
vinciais. Omitiu-se, portanto, a mengao aos impostos de expor-
tag¢ao. Por outro lado, o Ato Adicional proibiu as Assembléias de
legislarem sobre impostos que prejudiquem os impostos gerais,
concedendo ao Poder Legislativo geral o direito de revogar as leis
provinciais enquadradas nesse caso (art. 20). E a este argumento
que recorre o visconde de Uruguai para negar aos Legislativos
provinciais o direito de legislarem sobre impostos de exportagdo:
os impostos de exportacdo lancados pelas Assembléias seriam
ofensivos aos impostos gerais. A exportacdo, diz ele, regula a
importagao, especialmente em paises agricolas como o Brasil. Afe-
tando a importagdo, esses impostos ofendem os impostos gerais
que sobre ela recaem — enquadrando-se no caso previsto no ar-
tigo 20 do Ato Adicional. Citando o exemplo americano, onde a
Constitui¢ao proibiu expressamente os Estados de estabelecerem
sem o consentimento do Congresso impostos tanto de importa-

116 Evaldo Cabral de Melo, op. cit., p. 269.

17 Tavares Bastos, A Provincia, p. 212.
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¢do como de exportagio, o visconde observa que: “A razido poli-
tica e economica que se dd para os primeiros da-se também para
os segundos. E a exporta¢do esta tdo estreitamente relacionada
com a importagao, que é indispensavel que resida na mesma mao
o direito de regular uma e outra, para que possa haver sistema
econdmico” 18,

Ao citar inumeros “abusos” das Assembléias Provinciais no
campo dos impostos de exportagao, Uruguai observa que tais
excessos s6 ndo sdo maiores porque esses impostos sdo, pelo fato
de recairem sobre produtos nacionais em maos de produtores,
muito mais impopulares do que outras taxas que incidem sobre
o consumo de produtos estrangeiros. Como para os impostos de
importacdo, os exemplos de incursdes dos Legislativos provinciais
no campo dos impostos de exportagao, citados por Uruguai, in-
cluem casos de taxacdo sobre a exportagdo de produtos de uma
provincia para fora do Império, de uma provincia para outra, ou
de um municipio para outro da mesma provincia. Mesmo nos dois
ultimos casos, Uruguai argumenta que estas taxacoes podem ser
prejudiciais as rendas gerais, no caso em que o destino final do
produto for um pais estrangeiro. Isto porque, se ao imposto ge-
ral de exportacio — de 7% — fosse permitida as Assembléias das
provincias por onde passassem os produtos a faculdade de acres-
centar novas taxagoes, esses produtos ficariam virtualmente “inex-
portaveis”, com prejuizo dos produtores e da economia nacional.
Uruguai conclui afirmando a necessidade de a Assembléia Geral
se pronunciar claramente sobre esse ponto.

Sobre os impostos de exportagio, Tavares Bastos demons-
tra a mesma cautela do que em relacdo aos impostos de importa-
¢do. Os impostos de exportagdo, diz ele, foram descartados pe-
las republicas federais da América e pelos povos europeus; “ates-
tando o seu progresso econdmico”, esses paises preferiram as ren-

118 Visconde de Uruguai, Estudos Prdticos sobre a Administracdo das
Provincias no Brasil, p. 283.
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das interiores e os impostos diretos. Nossas provincias, no entanto,
nio estao nas mesmas condi¢des de paises como os Estados Uni-
dos, onde se cobra uma taxa geral sobre a propriedade. Aqui, os
impostos de exportacdo, na falta de imposicdes diretas que supram
0§ recursos necessarios as provincias, sio necessarios e, mais ain-
da, sao um direito das provincias: “Nio contestamos que 0s ve-
xadores impostos de exportagdo retardem a prosperidade das
industrias, inconveniente de notéria gravidade; mas o direito das
provincias a essa renda é tao claro, como € certo que para a maior
parte delas ndo ha atualmente outra mais abundante” 1%

Se o Ato Adicional omitiu do artigo 12 a palavra “exporta-
¢d0”, diz o autor, é porque o direito de estabelecer tais impostos
foi claramente concedido as provincias. O Conselho de Estado,
no entanto, tem-lhes contestado esse direito. Ao invés de comba-
ter o imposto pela sua reconhecida inconveniéncia econdmica —
em nome da liberdade de comércio —, o Conselho e o governo
geral teriam optado por atacar essas taxagdes pelo lado da lega-
lidade, disputando competéncias.

A taxa uniforme sobre a exportac¢do, continua Tavares Bas-
tos, valida para todos os produtos das mais diversas provincias
do Brasil, é extremamente desigual tendo em vista as diferencas
entre as regioes e entre os tipos de industria agricola presentes no
pais. O que o governo central deveria fazer, diz ele, é renunciar
ao imposto de exportagio, reservando-o para as provincias — até
que este tipo de imposto possa ser substituido por contribuicoes
diretas.

Além de tratar dos impostos de importagdo e exportagio,
Tavares Bastos faz outras propostas de reforma tributdria com o
objetivo de aumentar as receitas provinciais. Ao lado da institui-
¢do de uma taxa escolar para custear o ensino basico nas provin-
cias, 0 autor prop0e a criagdo de um outro imposto exclusivamente
provincial: o imposto territorial, que além de trazer recursos para

119 Tavares Bastos, A Provincia, p. 214.
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os cofres provinciais promoveria a imigragdo espontinea ao fa-
vorecer a divisao de terras e combater a tendéncia para “desme-
didas propriedades incultas” — tendéncia particularmente noci-
va nas proximidades das vias de comunicag¢ao.

O ideal, na verdade, segundo o autor, seria a simplificagdo
do sistema tributario das provincias, fundindo as varias contri-
buicdes provinciais, diretas ou indiretas, em um tnico “imposto
sobre a riqueza movel ou imével de qualquer espécie”. Esta me-
dida reduziria as despesas de percepc¢do de impostos, além de cau-
sar menos incomodo a populagio.

A questdao dos impostos provinciais € extremamente impor-
tante no debate aqui estudado, porque esta diretamente relacio-
nada com o poder e o grau de autonomia das provincias. Esta
também relacionada com o tema da desigualdade regional. Ta-
vares Bastos, politico alagoano, termina o seu livro A Provincia
chamando a atencdo para a situagdo do Norte, regido mais afe-
tada pelos efeitos nocivos da centralizagio e da conseqiiente “su-
premacia dos politicos da capital”. A centralizacdo, diz o autor,
ja tem produzido naquela regido um nivel preocupante de descon-
tentamento. Estaria pairando sobre o Império uma “nuvem amea-
¢adora”, que s6 poderia ser dissipada pela descentralizacdo. O
aspecto financeiro é um dos mais sensiveis: as provincias do Norte,
diz Tavares Bastos, ao contrario do que se afirma, nio estio na
dependéncia do Sul, antes produzem saldos consideraveis. Sub-
traindo da receita das onze provincias setentrionais os gastos ne-
las efetuados pelo governo central — seja para os servigos que lhes
interessam, como vapores e estradas de ferro, seja para as despe-
sas da administracao geral naquelas provincias — e a quota, na
regido, das despesas propriamente nacionais (administragdo cen-
tral, representa¢ao nacional, Exército, Marinha e, principalmente,
o servico da divida publica), ainda sobram recursos, remetidos aos
cofres nacionais.

A centralizagio, portanto, estaria trazendo a esta regido do
Brasil maiores sacrificios do que beneficios. Ao problema finan-
ceiro, Tavares Bastos acrescenta outros argumentos para corro-
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borar esta posi¢do: o Norte, durante o Primeiro e o Segundo Rei-
nados, pagou com o sangue de sua populagdo e os seus recursos
financeiros guerras externas com as quais pouco teve a ver. Da
mesma forma, o Norte — muito menos dependente do trabalho
escravo do que o Sul — estaria involuntariamente arcando com
parte dos onus desta “funesta institui¢ao”. E, finalmente, quan-
to aos melhoramentos materiais custeados pelo Estado (portos,
estradas de ferro), estes estariam concentrados principalmente no
Sul, em detrimento das provincias do Norte.

O privilégio dado as provincias meridionais em matéria de
melhoramentos materiais e de outros gastos publicos é, alids, o
motivo pelo qual o Norte — apesar de concorrer para apenas um
terco da receita imperial, contra dois tercos do Sul — remetia

maiores saldos para os cofres do Tesouro do que o Sul!20,

2.3.2. Relacdo entre Poder Provincial
e Poder Geral: meios de combater os
“abusos” das Assembléias Provinciais

O terceiro titulo dos Estudos Prdticos de Uruguai é, como
ja foi dito, relativo aos “meios de preservacao e defesa com que
o Ato Adicional armou os poderes geral e provincial para se de-
fenderem, reprimir, nulificar os excessos e abusos das Assembléias
Provinciais, contendo-as na sua Orbita constitucional”. Esse as-
sunto é central no debate aqui estudado, pois estd diretamente
relacionado com o grau de autonomia legislativa das provincias.

O artigo 15 do Ato Adicional prevé o caso em que o presi-
dente nega a sanc¢do a uma lei provincial, por julga-la contriria aos
interesses da provincia. Neste caso, o projeto devera ser novamente

120 £ bom lembrar, no entanto, que Tavares Bastos escreveu seu livro
em 1870, época marcada por uma certa prosperidade economica no Norte,
devido ao boom algodoeiro. A partir da década de 1870, esta situagio se
reverteria, colocando as provincias desta regiao em maior dependéncia finan-
ceira do governo central. Ver Evaldo Cabral de Melo, op. cit.
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apreciado pela Assembléia Provincial, que podera desistir do pro-
jeto; modifica-lo no sentido pedido pelo presidente; ou entdo re-
jeitar as sugestdes do presidente e adota-lo tal qual, por dois ter-
¢os dos votos dos membros da Assembléia. Mesmo nesta tltima
hipétese, o presidente devera sancionar a lei que lhe for reapre-
sentada. Uruguai afirma que, neste artigo, o Ato Adicional rendeu
uma homenagem ao principio do self-government, ao reconhecer
nas Assembléias Provincias os poderes mais indicados para julgar
definitivamente sobre os interesses das respectivas provincias.

Este artigo, no entanto, refere-se exclusivamente ao caso em
que o presidente negar a san¢ao a uma lei alegando este motivo:
a inconveniéncia da medida aos interesses da propria provincia.
A situagdo fica mais dificil quando o presidente de provincia jus-
tifica por outros motivos a negativa da san¢do: por ofensa aos
direitos de outras provincias, aos tratados com nagdes estrangei-
ras ou a Constituicao do Império. Neste altimo caso estio com-
preendidos os casos de ofensa aos impostos gerais, e de “usurpa-
¢oes” das Assembléias Provinciais por legislarem sobre assuntos
ndo incluidos nos artigos 10 e 11 do Ato Adicional.

O artigo 16 do Ato Adicional estipulou que se o presidente
negasse a sua sang¢ao a algum projeto por considerd-lo ofensivo
aos interesses de outras provincias ou aos tratados estrangeiros,
e o Legislativo provincial julgasse o contrario por dois tercos dos
votos, este projeto deveria ser levado ao conhecimento do Governo
Geral e da Assembléia Geral, para esta decidir definitivamente se
ele deve ou ndo ser sancionado. A Lei de Interpretacao do Ato
Adicional, de 1840, ampliou consideravelmente esta prerrogati-
va da Assembléia Geral, ao afirmar que “o artigo 16 do Ato Adi-
cional compreende implicitamente o caso em que o presidente de
provincia negue a san¢do a um projeto por entender que ofende
a Constituicao do Império (art. 7)”.

Finalmente, o artigo 20 do Ato Adicional determinou que o
presidente de provincia deveria encaminhar ao governo e a As-
sembléia Geral copias dos atos legislativos promulgados, a fim de
o Legislativo geral examinar se ofendem a Constitui¢do, os im-
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postos gerais, os direitos de outras provincias ou tratados interna-
cionais — casos em que poderia revoga-los.

Defendendo a soberania das provincias em matéria legislati-
va provincial, o visconde de Uruguai critica os “abusos” de varios
presidentes de provincia que suspenderam leis e resolucoes provin-
ciais ja sancionadas e/ou publicadas. Em um s6 momento, diz ele,
o presidente estd autorizado a suspender a publicagio de um ato
legislativo provincial: quando, nos termos do paragrafo 16 do Ato
Adicional, a Assembléia lhe reapresentar um projeto ao qual ele
tiver negado a sancdo por considera-lo ofensivo aos tratados, a
Constitui¢do ou aos interesses de outras provincias. SO nesse caso,
a publicacdo sera suspensa e o projeto encaminhado aos poderes
gerais. Uma vez sancionado e publicada uma lei, diz o autor, o pre-
sidente ndo tem o direito de revoga-la: “De outra maneira as leis
provinciais, que sdo leis, ndo teriam definitivamente o carater de
lei. Poderiam a cada momento ser suspensas e deixar de ser leis” 121,

Uruguai observa também que ao governo central nio cabe-
ria, de acordo com o Ato Adicional, suspender leis provinciais
sancionadas, publicadas, e ja em execugdo. Cita varios exemplos
de excessos cometidos nesse terreno pelo governo, e observa que
s6 a Assembléia Geral competiria, nos termos do artigo 20 do Ato
Adicional, revogar atos legislativos provinciais.

Com esta observagio, Uruguai comega a critica aos meios
previstos no Ato Adicional para corrigir os “abusos” das Assem-
bléias provinciais. Esses meios, diz ele, tém sido ineficazes — mes-
mo depois da lei de 1840 —, e principalmente por culpa dos pre-
sidentes de provincia. A Assembléia Geral também teria sua par-
cela de culpa, a0 nao revogar — e muitas vezes nem examinar —
as leis ou resolucdes provinciais que lhe sdo remetidas (conforme
os artigos 16 € 20 do Ato Adicional). Em 30 anos, de 1835 a 1865,
somente 21 leis provinciais “exorbitantes” teriam sido revogadas

121 Visconde de Uruguai, Estudos Prdticos sobre a Administracdo das
Provincias no Brasil, p. 365.
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pela Assembléia Geral. Omitindo-se, ela abriria espaco para as
usurpacoes do governo central que, sem outra op¢do, invade o
campo legislativo e revoga as leis mais prejudiciais ao Império.

Da mesma forma, a omissdao da Assembléia teria prejudica-
do a aplica¢do da Lei de Interpretagdo do Ato Adicional. De fato,
o ultimo artigo desta lei determina que: “As leis provinciais, que
forem opostas a interpretacdo dada nos artigos precedentes, ndo
se entendem revogadas pela promulgacdo desta lei, sem que ex-
pressamente o sejam por atos do poder legislativo geral”. Cabe-
ria, entdo, a Assembléia Geral fazer uma revisio da legislagio
provincial, aplicando retroativamente a lei de 1840.

Uruguai reconhece, no entanto, que esta tarefa reservada a
Assembléia Geral é demasiadamente pesada e pouco adequada a
uma grande assembléia politica. Seria melhor delegar a funcdo de
rever a legislagdo provincial a uma comissdo, nomeada pelo go-
verno central. A Assembléia Geral competiria apenas aprovar o
relatério desta comissdo, previamente revisto pelo Conselho de
Estado e aprovado pelo governo!22,

Mas o grande culpado apontado por Uruguai pela inefica-
cia dos meios de corre¢ao dos “abusos” das Assembléias é, como
ja foi mencionado, o presidente de provincia: “Nado ha despro-
posito, nao ha absurdo, nao ha violagio da Constitui¢do e de
Tratados que ndo tenha sido sancionada por Delegados do Po-
der central, os presidentes de provincia”. A explicagio para esse
fato estd na pouca competéncia administrativa da maioria dos
presidentes de provincia — por ignorancia ou, na maior parte dos
casos, por submissio do “administrativo” ao “politico”: “Nao
vao administrar. Vio fazer eleger este, excluir aquele outro, fa-
zer, concertar, consolidar ligas, gastam-se em breve tempo, e quase
sempre descontentes, e descontentes seus protetores, entregam a
outros instrumentos as pobres provincias mais enredadas do que
estavam em um progresso de parcialidades e 6dios (...). Nio sdo

122 1dem, vol. 1, p. XLIV.
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delegados do imperador, como quer a Constitui¢ao, sao delega-
dos de partidos ou para melhor das suas oligarquias ou direto-
rios”123, Imbuidos de outros interesses que nio o bem de suas
provincias, os presidentes, por incompeténcia administrativa ou
m4 fé, deixam de cumprir a atribui¢do definida no Ato Adicio-
nal, de “suspender a publicacdo das leis provinciais, nos casos e
pela forma marcados nos artigos 15 e 16. (art. 24, § 3)”.

O remédio proposto por Uruguai para este problema, ins-
pirado no sistema belga, reforca a relagdo de tutela entre o go-
verno central e seu delegado, o presidente de provincia. O ideal,
diz ele, seria permitir ao governo geral, ouvido o Conselho de
Estado, a faculdade de revogar as deliberagdes de seus delegados,
suspendendo as leis provinciais “exorbitantes” sancionadas pe-
los presidentes, até que a Assembléia Geral tomasse uma decisao
definitiva sobre o assunto.

O Ato Adicional (art. 17), numa homenagem a autonomia
legislativa das provincias, previu somente o caso inverso: quan-
do a Assembléia Provincial derrubasse o veto do presidente a uma
lei conforme o artigo 16 do Ato Adicional, e a lei fosse levada ao
conhecimento dos poderes gerais, o governo central poderia man-
dé-la executar provisoriamente, até que a Assembléia Geral se
reunisse e decidisse definitivamente a questao. O artigo 17 do Ato
Adicional trata, portanto, do caso em que a Assembléia Provin-
cial quer a lei, contra a vontade do presidente, e o governo geral
apOia sua decisdo. Uruguai propde instituir a faculdade de o gover-
no geral mandar suspender — ainda que em carater provisorio
— uma lei aprovada pelos dois poderes provinciais: o presidente
e a Assembléia Provincial.

Esta solu¢io, diz Uruguali, teria a dupla vantagem de impedir
a execu¢do de leis provinciais abusivas, e de aliviar a tarefa da
Assembléia Geral, reservando ao poder executivo geral a tarefa
de fazer uma triagem prévia das decisoes legislativas provinciais.

123 [dem, vol. 2, p. 412.
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Tavares Bastos, em A Provincia, debate diretamente com
Uruguai, vendo em sua proposta mais uma medida destinada a
reforgar o “sistema montado pela reacao”. Para ele, a idéia de
permitir ao Executivo central a faculdade de suspender uma lei
provincial constituiria uma verdadeira usurpacao do Poder Legis-
lativo. O exemplo da Bélgica, diz Tavares Bastos, nio se aplica
ao Brasil: 14 o governador nio tem direito de veto, ficando reser-
vado este direito ao governo central. No Brasil, onde o presiden-
te de provincia ja tem a funcdo de sancionar ou vetar as leis pro-
vinciais, seria absurdo permitir ao Executivo central mais uma
ingeréncia no campo legislativo. Conclui o autor: “Entre nds,
acima da assembléia provincial e do presidente, para conter os
excessos da primeira e corrigir a negligéncia do segundo, s6 pode
haver uma autoridade superior, o parlamento nacional”124,

Ao longo do livro, Tavares Bastos procura destacar a todo
momento, sobre variados assuntos, o sentido benéfico — ou, no
minimo, neutro — das medidas legislativas provinciais postas em
pratica desde o Ato Adicional. Segundo ele, os conservadores sem-
pre exageraram o efeito nocivo das legislagdes provinciais, a fim
de justificar suas reformas centralizadoras. Referindo-se especi-
ficamente a obra do visconde de Uruguai, Tavares Bastos obser-
va que as decisoes freqiientemente pedidas pelo autor conserva-
dor para esclarecer pontos duvidosos, referentes as atribui¢des
legislativas das provincias, sao desnecessarias: foram pedidas,
segundo ele, “na intenc¢do de restri¢des infundadas (...) para que
o legislador renovasse golpes de Estado parciais depois do valen-
te golpe de 1840”. Completa Tavares Bastos: “Se laboramos em
confusao, gerou-a o Conselho de Estado: ndo fosse o proposito
reaciondrio, e o Ato Adicional ir-se-ia interpretando curialmente,
sem tornar-se amarga decep¢ao um sistema inaugurado sob os

mais lisonjeiros auspicios”12.

124 Tavares Bastos, op. cit., p. 74.

125 1dem, p. 213.
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Esta observa¢io de Tavares Bastos nos leva a uma breve
discussio sobre o papel do Conselho de Estado como regulador
das relagdes entre os poderes provinciais e o geral. Esta institui-
¢do, restaurada em 1841 no bojo da reacio centralizadora, € se-
gundo o autor liberal um dos principais agentes da centralizagdo
imperial: “Instituicao alguma, neste segundo reinado, ha sido mais
funesta as liberdades civis e as franquezas provinciais. Dali Vas-
concelos, Parana e outros estadistas, alids eminentes, semearam
com perseveranga as mais atrevidas doutrinas centralizadoras.
Fizeram escola, e tudo que de nobre e grande continham as refor-
mas, perverteu-se ou desapareceu”126, Em todo o livro de Tavares
Bastos, as mengoes ao Conselho de Estado sao feitas no sentido de
enfatizar o papel nocivo deste 6rgdo a autonomia das provincias.

O tltimo livro do visconde de Uruguai vem, de uma certa
forma, dar razdo ao autor de A Provincia. A imensa maioria das
consultas do Conselho de Estado relativas a leis provinciais, elen-
cadas nesta obra por Uruguai, tende, de fato, a interpretar as atri-
buicdes legislativas das Assembléias Provinciais em sentido bas-
tante restritivo. O proprio Uruguai, como ja foi visto, coloca-se
contra algumas decisdes do Conselho, defendendo uma maior au-
tonomia legislativa as provincias.

Em seu primeiro livro, o visconde tece algumas criticas ao
Conselho de Estado, quanto ao funcionamento desta institui¢do:

126 Tbid., p. 68. Jodo Camillo de Oliveira Torres, em A Formacdo do
Federalismo no Brasil (Sio Paulo: Cia. Editora Nacional, 1961), observa o
papel centralizador do Conselho de Estado: “Instituicdo vitalicia, suprapar-
tiddria, renovando-se sempre através do recrutamento, isto é, preenchimen-
to das vagas a medida que se abriam, o Conselho de Estado acabou criando
um linha de conduta uniforme na politica brasileira e, sempre, de sentido
unificador, e, mesmo, centralizador (...) O fato é que, liberais ou conserva-
dores, os conselheiros defendiam sempre a unidade nacional” (p. 137). Sobre
a “linha de conduta” do Conselho de Estado, € interessantissimo o capitulo
dedicado a esta institui¢ao por José Murilo de Carvalho em Teatro de Som-
bras: A Politica Imperial. Sio Paulo: Vértice; Rio de Janeiro: IUPER], 1988.
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critica, em primeiro lugar, a acumulagio, nas mesmas maos, de
fungoes politicas e administrativas. O ideal, diz ele, teria sido criar,
nos moldes ingleses, um “Conselho Privado” destinado a asses-
sorar o imperador no exercicio do Poder Moderador, e o Poder
Executivo no exercicio de suas altas func¢des politicas, envolven-
do a soberania nacional, como por exemplo nas negocia¢des po-
liticas com nagdes estrangeiras. Ao Conselho de Estado propria-
mente dito, caberia assessorar o poder executivo nas demais fun-
¢oes politicas e em todas as administrativas — graciosas e con-
tenciosas!2”. No mesmo capitulo, o autor menciona a falta de
dire¢do uniforme nas matérias administrativas tratadas pelas se-
¢oes do Conselho, dificultando o estabelecimento de uma juris-
prudéncia administrativa: cada secio do Conselho, presidida pelo
ministro competente, geralmente ignora o que se passa na demais
se¢des, por falta de uma secretaria unificada que garanta o fluxo
de informacoes.

No seus Estudos Prdticos sobre a Administracdo das Pro-
vincias, Uruguai retoma algumas das criticas feitas anteriormen-
te, além de se posicionar contra o contetido de algumas consultas
relativas a leis provinciais. Mesmo assim, no entanto, comentan-
do o artigo 21 do Regimento Provisério do Conselho de Estado,
de fevereiro de 1842, que incumbiu as Secoes do Conselho o exame
das leis provinciais, o autor elogia os “aturados e importantissi-
mos servicos, que neste ramo tem o Conselho de Estado prestado

a Unido e Integridade do Império”128,

Vejamos, finalmente, quais sdao os modelos de organizagio
do poder imaginados pelos dois autores como os mais adequa-
dos ao Brasil.

127 Visconde de Uruguai, Ensaio sobre o Direito Administrativo, cap.
XXVIL

128 Visconde de Uruguai, Estudos Prdticos sobre a Administracdo das
Provincias no Brasil, p. 398.
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Tavares Bastos propde uma reforma radical no formato po-
litico-administrativo brasileiro, com a instituicio de uma monar-
quia federativa. A eletividade do presidente de provincia seria o
ponto fulcral da reforma. A concentragio, nas maos do presidente,
de uma dupla autoridade — como delegado do governo central,
administrava os negdcios gerais nas provincias; e como titular do
Poder Executivo provincial, dirigia os negdcios peculiares as pro-
vincias — fazia dele, segundo Tavares Bastos, um verdadeiro “vice-
rei”. Pior ainda: um vice-rei geralmente incompetente, estranho
a provincia, mero instrumento eleitoral manejado pelo governo
central e em constante choque com as Assembléias Provinciais.
Segundo Tavares Bastos, a eletividade do presidente de provin-
cia traria o duplo beneficio de retirar-lhe a fun¢do de cabo eleito-
ral, e de estabilizar a administra¢do nas provincias.

De fato, e esta é a questdo principal, romper-se-ia o elo en-
tre governo central e poder local. Entre os dois, surgiria a Pro-
vincia, poder politico-administrativo autbnomo, com seus pode-

res Executivo, Legislativo e Judicidrio. Ao presidente!2?

compe-
tiria cuidar unicamente dos negocios provinciais; os negdcios ge-
rais nas provincias seriam exercidos por funciondrios gerais (ins-
petores da Fazenda e das alfindegas, agentes do Tesouro, oficiais
militares etc.), diretamente subordinados aos respectivos minis-
tros de Estado. Para fortalecer o Poder Executivo provincial, Ta-
vares Bastos sugere a criacdo de um conselho composto pelo se-
cretario de governo, o inspetor da Fazenda provincial, o chefe
de policia e justica, os diretores de obras publicas e instrucio, o
encarregado de imigracio etc.

129 A forma de elei¢do do presidente de provincia, direta ou indireta,
ficaria a critério de cada provincia. Seguindo o exemplo americano, Tavares
Bastos propde que a lei imponha aos candidatos as presidéncias de provin-
cia a condi¢ao de serem eles naturais das provincias ou de nelas residirem.
Uma vez eleitos, o presidentes teriam um mandato fixo (o autor sugere qua-
tro anos), sem possibilidade de reeleicao. A Provincia, parte I, cap. 3.
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Além do Poder Executivo provincial, a organizac¢do policial
e judiciaria colocada na 6rbita da provincia fortaleceria o poder
provincial, quebrando mais um poderoso elo entre poder central
e poder local.

Os Legislativos provinciais também passariam por uma re-
forma, com a institui¢ao de um Senado provincial e de comissoes
permanentes. Citando Tocqueville, Tavares Bastos expde as van-
tagens de uma segunda Camara, elemento conservador que, “le-
vantando um dique as rdpidas transformagdes da opinido na Ca-
mara dos representantes”, daria maior prestigio ao Legislativo
provincial e reduziria as possibilidades de conflitos entre Legis-
lativo e Executivol30. As comissdes permanentes caberia, nos in-
tervalos das sessoes legislativas, votar as medidas mais urgentes,
preparar os trabalhos da sessdo legislativa e, mais importante:
julgar sobre a validade das elei¢oes de juizes de paz e vereadores
— atribuicdo exercida pelo governo central.

Completando o seu modelo “federativo” de organizagio do
poder, o autor sugere atribuir as Assembléias Provinciais a fun-
¢do de nomear os senadores do Império — dois por cada provin-

cia, com mandato de oito anos!31.

130 O mandato dos senadores provinciais duraria quatro anos, com re-
novagdo pela metade a cada dois anos. A Provincia, parte II, cap. 2.

131 No tltimo capitulo de A Provincia, Tavares Bastos propde também
mudancas na divisao territorial do Império, pré-requisito para estabelecer a
proporcionalidade da representacao das provincias na Cimara. Trés anos mais
tarde, o autor redigiria um projeto de reforma eleitoral, retomando essas
propostas e agregando outras: elei¢do direta; base fixa a qualificagio dos elei-
tores (seriam eleitores todos aqueles que exercessem uma profissao, sendo a
qualificacdo e o alistamento incumbidos, respectivamente, a uma Junta Elei-
toral e a um juiz de direito); representacdo das minorias através do sistema
dos “quocientes”; restri¢do da interferéncia governamental no processo eleito-
ral, suspendendo as nomeagoes e demissdes no periodo eleitoral; verificagao
de poderes pelo Judicidrio, e ndo mais pelo Legislativo; sistema de incompatibi-
lidades (por exemplo de juizes). Tavares Bastos, “Reforma Eleitoral e Consti-
tui¢do da Magistratura”. In: Os Males do Presente e as Esperancas do Futuro.
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No formato institucional imaginado por Tavares Bastos ga-
nham as provincias, portanto, o papel de maior relevo — em de-
trimento, como foi visto, tanto do poder central como dos pode-
res locais (municipios e pardquias). Dotadas de uma maior fatia
tributdria, elevadas a categoria de entidades politico-administra-
tivas auténomas, as provincias teriam em suas maos o poder e a
capacidade de empreender o desenvolvimento moral, social e eco-
ndmico do pais: emancipacdo, imigragio, instrucdo publica, obras
publicas, toda a agenda do periodo é remodelada pelo autor sob
o prisma do “federalismo monarquico”.

No entanto, mesmo tomando como modelo predileto a fe-
deracdo norte-americana, Tavares Bastos faz questao de reafirmar,
em varios momentos, a sua fidelidade ao campo mondrquico. Ao
final do capitulo sobre o presidente de provincia, o autor elenca
os “vastos poderes” de que dispde e continuaria a dispor a Coroa.
E conclui: “Assim, quao distante da organiza¢ao democratica dos
Estados Unidos, por exemplo, onde é tio limitado o poder central
e tao circunscrita a sua autoridade executiva, nao ficaria o Brasil,
ainda que se tornassem eletivos os presidentes das provincias!”132,

O visconde de Uruguai tem em mente um ordenamento po-
litico-administrativo bem diferente do delineado por Tavares Bas-
tos. A “revisdo” empreendida por ele em seu Gltimo livro, em torno
do grau de centralizagio do Império, consiste em conceder as
provincias um maior raio de acdo para que possam exercer mais
plenamente as suas atribui¢des. Entretanto, ao examinarmos de
perto o conteddo das atribuicoes conferidas pelo autor as Assem-
bléias Provinciais, ficam mais claros os limites dessa revisdo.

Vimos que Uruguai nio abre mao, por exemplo, da unifor-
midade administrativa que regula a organizac¢do hierarquizada da
Justi¢a e da policia. Vimos também que o autor denuncia a cons-
tante invasdo dos poderes provinciais no campo dos impostos
gerais, nao concebendo uma distribui¢ao de rendas mais favo-

132 Tavares Bastos, A Provincia, p. 95.
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ravel as provincias. O vinculo fundamental que liga o governo
central ao nivel local ndo pode ser quebrado por uma entidade
politico-administrativa autbnoma. A provincia, segundo Uruguai,
deve conciliar uma certa autonomia para gerir seus negocios pro-
prios com a sua posi¢do de elo intermedidrio na grande cadeia
politico-administrativa que move o Império, sob o comando do
governo geral.

A mesma légica faz com que o visconde critique com tanta
forca a submissdao dos poderes locais as provincias. Embora pos-
sa ter uma genuina admiracdo pelo self-government nos moldes
anglo-saxdes, provavelmente o que o move nessa defesa da liber-
dade municipal no caso brasileiro é um pensamento mais prag-
matico. Importa evitar que os interesses “encastelados” nas pro-
vincias dominem a vida politica local, formando uma rede de
poder e lealdade que escape ao controle do governo geral.

As reformas sugeridas por Uruguai obedecem de uma certa
forma a mesma logica. A excessiva concentracdo administrativa,
detectada pelo autor, seria amenizada com a criacao dos “agen-
tes administrativos”, auxiliares dos presidentes de provincia que
estenderiam, assim, o raio de acao do poder central aos munici-
pios. Os conselhos administrativos viriam, por sua vez, auxiliar
os presidentes de provincia e julgar em primeira instancia ques-
toes contenciosas. A diferenga dos conselhos imaginados por Ta-
vares Bastos para fortalecer a administra¢do provincial, criados
pelas Assembléias Provinciais e nomeados pelos presidentes de
provincia eletivos, os “conselhos administrativos”, criados por lei
geral, seriam de nomeac¢do do governo imperiall33. O objetivo

133 Uruguai, Ensaio sobre o Direito Administrativo, cap. XXV. Tava-
res Bastos, em A Provincia, rebate a idéia da criacdo de conselhos adminis-
trativos: “Em nosso conceito, semelhantes conselhos trariam os seguintes
manifestos inconvenientes: aumentar a excessiva influéncia do governo cen-
tral, mediante novos funciondrios dele dependentes; dificultar o progresso dos
negdbcios, cujo andamento é hoje demasiado lento; entorpecer a agao do presi-
dente e diminuir-lhe a responsabilidade; anular praticamente as assembléias
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principal embutido nessa proposta é reforgar a presidéncia de
provincia do ponto de vista administrativo, como a melhor ma-
neira de evitar a contaminac¢do da administracdo pelo “politico”.
Para reparar “abusos” dos poderes provinciais, o autor sugere um
estreitamento da relacdo de tutela do governo central sobre os seus
delegados (os presidentes de provincia), instituindo a possibilidade
de o governo central revogar decisdes legislativas por eles sancio-
nadas e em execugao.

Se tomarmos outras questdes mais substantivas tratadas
pelo visconde de Uruguai, como as atribuicoes das Assembléias
Provinciais de legislarem sobre obras publicas (Ato Adicional, art.
10, § 8) e promoverem o estabelecimento de colonias de imigran-
tes (Ato Adicional, art. 11, § §), percebemos a preocupacdo do
autor em reafirmar, a todo momento, a hierarquia existente entre
os diferentes niveis de governo. Assim, por exemplo, ele observa
que ha alguns casos em que obras a serem realizadas exclusiva-
mente em uma provincia — e portanto, claramente, de compe-
téncia dos poderes provinciais — deveriam ter seu plano subme-
tido ao governo geral, por serem importantes e arriscarem vul-
tosos capitais.

Quanto ao estabelecimento de coldnias, competéncia cumu-
lativa das provincias e dos poderes gerais, Uruguai observa que a
competéncia dada as Assembléias Provinciais pelo § 5 do artigo
11 é restrita: ndo se trataria, segundo ele, propriamente de uma
atribuicdo legislativa — como as atribui¢oes definidas no artigo
10 —, mas sim administratival34. Em alguns ramos do servigo
publico, diz ele, e principalmente numa questdo espinhosa como
a da colonizacdo, que envolve relagdes internacionais, é necessa-

provinciais. Demais, sejam ou nao uteis os conselhos, é evidente a inconsti-
tucionalidade da sua criacao por lei geral” (p. 74).

134 O artigo 10 do Ato Adicional inicia-se da seguinte maneira: “Com-
pete as mesmas Assembléias legislar: (...)”. Diferentemente, o artigo 11 omi-

2]

te a palavra “legislar”, exprimindo-se assim: “Também compete: (...)
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ria uma “uniformidade de vistas” que s6 pode emanar dos pode-
res gerais (nesse caso, especificamente, da Assembléia Geral).

Finalmente, cabe fazer algumas observagdes sobre o trata-
mento dado por Tavares Bastos e Uruguai a questio do Poder
Moderador. Como foi dito acima, Tavares Bastos reafirma em
varios momentos a sua fidelidade ao campo mondrquico. De fato,
a existéncia da Coroa, em si, ndo aparece na sua obra como alvo
de critica, ao contrario. O argumento de fundo estd expresso em
uma frase de A Provincia: “Abstraindo de institui¢bes que eficaz-
mente assegurem a liberdade, monarquia e republica sao puras
questdes de forma” 133, Dentre essas “institui¢des”, a principal era
sem duvida a descentralizacio. O mais profundo conjunto de re-
formas liberais — que incluisse mudangas como o aperfeicoamento
da lei eleitoral, a abolicio do Conselho de Estado, a correcao ou
abolicio do Poder Moderador, a instituicio de um Senado tem-
pordrio, a garantia da independéncia da magistratura, dentre ou-
tras — seria insuficiente se nio resolvesse o maior de todos os
problemas: a limitacdo do poder executivo central as altas fun-
¢bes politicas somente!3°.

A adesio ao campo mondrquico, no entanto, nao impedia
Tavares Bastos de tecer criticas severas ao funcionamento da mo-
narquia no Brasil. Em A Provincia, o autor se mostra critico do
Poder Moderador e das amplas prerrogativas do imperador: “(...)
nenhum Estado Constitucional sabemos onde se use e abuse tan-
to da assinatura do monarca, nem onde este assuma as prerroga-
tivas da trindade exprimida nesta maxima impertinente: o rei reina,
governa e administra”. E necessario, completa o autor, “fazer uma
realidade da presidéncia do Conselho, institui¢io parlamentar,

convertida, porém, em escudo da realeza”137,

135 A Provincia, p. 49.
136 Idem, p. 29.
137 Ibid., p. 231.
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Ao contrario de Tavares Bastos, o visconde de Uruguai se
dedica em seu Ensaio sobre o Direito Administrativo a defender
uma leitura ampla do papel do Poder Moderador e das atribui-
¢oes do imperador. Respondendo ao folheto publicado em 1860
por Zacarias de Goes e Vasconcelos, intitulado “Da natureza e
limites do Poder Moderador”, o visconde insiste na distin¢ao entre
Poder Executivo de um lado, e Poder Moderador de outro. O
imperador era ao mesmo tempo chefe do Poder Executivo e che-
fe supremo da nacio. E nesse segundo papel (de chefe supremo e
delegado da nacdo) que d. Pedro exercia, privativamente, o Po-
der Moderador — poder conservador, situado acima dos demais
poderes. Segundo Uruguai, a exigéncia dos liberais, de colocar os
atos do Poder Moderador sob a dependéncia da referenda dos mi-
nistros, feria os principios da Constitui¢do, ao confundir Poder
Executivo e Poder Moderador: “Nao seria uma contradi¢do pal-
mar separar a Constituicio completamente o Poder Moderador
do Executivo, e reuni-los depois pela referenda, tornando por ela
e pela responsabilidade o primeiro dependente do segundo?”138,

Quanto as atribui¢des do imperador, Uruguai procura de-
monstrar que a doutrina “o rei reina e nao governa” nao se apli-
ca ao Brasil e a sua Constituicio. Embora seja importante reco-
nhecer a influéncia da Cimara na formacao e conducio dos mi-
nistérios, diz Uruguai, isto ndo equivale a aceitar o “governo ex-
clusivo, completo e absoluto das maiorias”. Esta questdo estd
intimamente ligada a da necessidade — ou ndo — de referenda
ministerial aos atos do Poder Moderador. Diz Uruguai: “Nao é
possivel sair desse dilema: ou os atos do Poder Moderador sdo
exeqiiveis sem referenda, ou ndo. Se o sao, o Imperador reina, e
governa. Se 0 ndo sd0, N30 sei mesmo se reina, mas tenho por certo
nio s6 que ndo governa, como também que nao é o imperador

da Constitui¢io”13?.

138 Ensaio, p. 267.
139 Idem, p. 328.

122 Centralizacdo e descentraliza¢do no Império



3.
ESTADO E SOCIEDADE

Uma vez observado os sistemas de organiza¢ao do poder su-
geridos por Tavares Bastos e o visconde de Uruguai, o objetivo
deste capitulo é procurar desvendar o tipo de sociedade imagina-
do por cada um dos autores, como a “base social” sobre a qual
assentariam seus respectivos modelos de Estado.

Notamos que a partir de uma mesma constata¢io geral —
a auséncia de espirito civico, ou o baixo nivel de civiliza¢do do
povo brasileiro — Tavares Bastos e Uruguai tiraram conclusdes
opostas a respeito das instituicdes liberais nos moldes anglo-saxoes
e sua aplicagdo ao Brasil: consideradas inadequadas por Uruguai,
eram vistas por Tavares Bastos como fontes de educacio civica e
civilizagdo. Da mesma forma, divergiam as opinides dos dois au-
tores sobre o papel do Estado em relagao a sociedade: Estado-tutor
para Uruguai, Estado-reformador para Tavares Bastos.

Alguns autores sublinharam o liberalismo no pensamento
do visconde de Uruguail4?, José Murilo de Carvalho atribuiu-lhe

140 Ubiratan de Macedo, em “O visconde de Uruguai e o liberalismo
doutrindrio no Império”, coloca Uruguai entre os “liberais doutrindrios”, em
oposi¢ao aos liberais radicais. O pensamento politico dos “doutrindrios” seria,
segundo o autor, caracterizado pelo ecletismo filoséfico, pela moderacio e
conciliagdo entre os principios de “ordem” e “liberdade”, pelo nacionalis-
mo e o realismo politico. José Murilo de Carvalho, em “A utopia de Olivei-
ra Viana” e em “Federalismo y centralizacion en el Imperio brasilefio: hist6-
ria y argumento”, situa Uruguai entre os “liberais conservadores” e realca o
carater instrumental do Estado centralizado tal como concebido por ele, sendo
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uma visao do Estado centralizado como “pedagogo da liberda-
de, educador do povo para o autogoverno e instrumento de civi-
lizacio” 141, Nesse sentido, as divergéncias entre Tavares Bastos
e Uruguai seriam apenas de meios, ndao de fins. Mas para se ter
uma idéia mais clara do alcance das divergéncias entre os dois au-
tores, importa tentar aprofundar esta questdo: o que cada um en-
tendia, afinal, por “civilizacao”? Mais uma vez, é importante lem-
brar que os dois autores confrontavam-se com problemas concre-
tos da sua época. A doutrina liberal, com seus diferentes matizes,
dominava o periodo, assim como o ideal de “civilizacao” enquanto
meta a ser atingida. Mas interessa entender qual era, concretamen-
te, a visao de sociedade esbogada por Tavares Bastos e Uruguai,
ndo s6 no presente, mas como ideal para o futuro.

Examinaremos alguns pontos que, embora ndo possam e
nem pretendam esgotar este tema, podem ao menos langar algu-
ma luz sobre ele. O primeiro aspecto a ser examinado serd o da
diversidade da base social brasileira, tanto horizontal (diversida-
de regional), como vertical (relativa as diferentes camadas sociais).
Este primeiro tema diz respeito a idéia da formagao nacional bra-
sileira, tendo em vista as grandes disparidades internas ao pais.
Cabe examinar como cada autor trata esta questio.

O segundo aspecto é o da identidade nacional brasileira fren-
te as demais na¢hes — norte-americana, européias, sul-americanas.

O terceiro ponto é o do desenvolvimento economico do pais,
ou melhor, o tipo de desenvolvimento considerado por cada autor
como mais adequado a “vocac¢do” do Brasil, e o papel do Estado
na sua promocgao.

a sociedade e o Estado liberais os seus objetivos tltimos. O visconde de Uru-
guai seria, assim, um “autoritdrio instrumental”, segundo a defini¢io dada
por Wanderley Guilherme dos Santos em Ordem Burguesa e Liberalismo
Politico (Sao Paulo: Duas Cidades, 1978).

141 José Murilo de Carvalho, “Federalismo y centralizacién en el Im-
perio brasilefio: historia y argumento”, p. 71.
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3.1. A DIVERSIDADE SOCIAL BRASILEIRA
3.1.1. A diversidade regional

Em seu estudo sobre o sistema judicidrio do Império, Tho-
mas Flory observa que a geracio de liberais que promoveu as re-
formas liberais do decénio de 1827 a 1837 abracou um modelo
de sociedade fortemente otimista, fundado na harmonia e no con-
senso social. Os moderados, diz Flory, faziam verdadeiros mala-
barismos intelectuais para sustentar essa visao da sociedade bra-
sileira como sendo naturalmente uniforme e integrada — apesar
das evidentes disparidades regionais, além da escravidao, dos pre-
conceitos de raga e da apatia politica da populagio. Contra eles,
figuravam de um lado os liberais radicais, de outro os restaura-
dores, ambos pondo énfase na diversidade social brasileira — os
primeiros para justificar a defesa da federagdo, os segundos para
argumentar em favor de uma monarquia centralizada.

A experiéncia das rebelides provinciais durante a Regéncia
poOs seriamente em xeque a visdo de sociedade sustentada pelos
liberais moderados. Tavares Bastos ja pertencia a uma geragio de
liberais que tinha uma visdo aguda da diversidade social brasileira,
tanto horizontal como vertical. Mais ainda: recuperando a tradi-
¢do dos liberais radicais, o autor fundava na diversidade social bra-
sileira a argumentacdo em favor do seu modelo de monarquia fe-
derativa. Dizia ele, em A Provincia: “Nao hesitamos em condenar
a organizacao policial e judicidria da lei de 3 de dezembro; mas
também ndo reputamos tdo elevada a superficie de nossa civili-
zacao, que a todo pais se possa aplicar o principio da policia ele-
tiva. Se, por um lado, fora inconveniente estender este belo princi-
pio as soliddes do Amazonas e as florestas de Goids e Mato Gros-
s0, é, por outro lado, injustissimo privar do gozo dessa liberdade
as provincias superiores em civilizagdo. Por isso condenamos a uni-

formidade nas instituicdes secunddrias do governo dos povos”142,

142 Tavares Bastos, A Provincia, p. 118.
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O Cddigo do Processo, de 1832, e a lei de 3 de dezembro de
1841, que o reformou, teriam pecado ambos pelo “vicio da unifor-
midade”: o primeiro imaginando um pais “onde fosse igual o ni-
vel de civiliza¢ao, da moralidade, do respeito a lei e da aversdo ao
crime”; a segunda porque “fantasiou um pais corrompido, um povo
anarquizado”143, Assim, por exemplo, a organiza¢io policial ado-
tada por algumas provincias depois do Ato Adicional, criando o
cargo de “prefeito” — agente administrativo do presidente de pro-
vincia nos municipios, com fungdes policiais e judicidrias —, era
ressaltada por Tavares Bastos como exemplo da vantagem da au-
tonomia provincial em matéria legislativa: podendo adaptar as leis
as suas circunstancias, algumas provincias (Pernambuco, Ceara,
Alagoas, Maranhio) criaram o cargo de “prefeito” como o melhor
meio (tempordario) de restaurar a seguranca publica. As provincias
do Sul, por sua vez, ndo precisaram recorrer as mesmas medidas.

Ao longo de seus textos, Tavares Bastos a todo momento de-
monstra estar atento a questdo da diversidade regional, ndo s6
enfatizando peculiaridades de algumas provincias, como também
referindo-se a regioes mais amplas (Norte e Sul). Quando trata do
tema da emancipacdo, por exemplo, o autor salienta as diferengas
entre as provincias quanto a propor¢ao de escravos e homens li-
vres: algumas provincias do Sul, como Rio Grande do Sul e Santa
Catarina, e varias do Norte, tais como Ceard, Rio Grande do Norte,
Paraiba, Alagoas e Amazonas, ja estariam utilizando, na agricul-
tura, grande propor¢do de trabalhadores livres, estando portanto
mais aptas a tomar a dianteira no processo de emancipagio.

Em algumas passagens — como quando trata das leis dos
prefeitos — Tavares Bastos sugere que as provincias do Sul sao
“superiores em civilizagio” do que a maioria das provincias do
Norte, ainda pouco maduras para se adaptarem imediatamente
a institui¢oes liberais como a policia eletiva. O tom geral utilizado
por ele, no entanto, nio reflete um preconceito contra o Norte em

143 Idem, p. 112.
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beneficio do Sul, ao contrario. Em virios momentos, ele ressalta
“qualidades” de provincias do Norte, como por exemplo a pro-
porcdo relativamente alta de bracos livres empregados na lavou-
ra. Nos textos em defesa da abertura do Amazonas a navegagao
estrangeira, Tavares Bastos se desdobra para demonstrar o po-
tencial da regido como fonte de progresso para o pais. Mas é na
conclusdo de A Provincia que o autor explicita a sua defesa do
Norte, como jd foi anteriormente mencionado. As onze provin-
cias setentrionais seriam as grandes vitimas da politica centrali-
zadora do Império, em diversos aspectos: prejuizo financeiro, ca-
réncia de melhoramentos materiais, envolvimento em guerras ex-
ternas que pouco lhes diziam respeito, atraso do processo de eman-
cipacdo. Sobre este tltimo ponto, vejamos o que diz Tavares Bas-
tos: “No Vale do Paraiba (Rio de Janeiro, S. Paulo, Minas) con-
centram-se um milhio de escravos. Outrora, os interesses da sua
grande propriedade procrastinaram a repressao do trafico, humi-
lhando a nag¢io inteira e corrompendo um governo em que in-
fluiam Cresos, negreiros da capital: hoje, esses mesmos interes-
ses adiam indefinidamente as medidas abolicionistas da escravi-
dao, e repelem até as indiretas. No Norte, porém, virias provin-
cias quase ndo possuem escravos, e todas, inclusive Bahia e Per-
nambuco, praticam o trabalho livre em escala consideravel: o al-
goddo, o café, o fumo, a borracha, o cacau, que elas exportam,
ndo os produz o escravo; o proprio agucar, em parte que aumen-
ta progressivamente, é também fruto da liberdade”144. O tema
da diversidade regional, assim, é explorado por Tavares Bastos
para apoiar sua argumenta¢ao em favor de uma maior autonomia
provincial. Segundo ele, a descentralizaciao permitiria uma maior
correspondéncia entre a esfera institucional e a base social do patis,
respeitando as peculiaridades e necessidades de cada uma de suas
partes constitutivas. Esse era o ponto de onde se deveria partir para
superar o atraso e melhorar o nosso nivel de “civilizagcio”.

144 Thid., p. 244.
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O visconde de Uruguai também enfatizava a diversidade da
sociedade brasileira, mas como argumento para sublinhar a im-
portancia de um governo central forte que garantisse a integrida-
de da nacdo. No capitulo do Ensaio sobre o Direito Administra-
tivo dedicado ao tema da centralizacdo, Uruguai mencionava,
entre as caracteristicas ideais de um pais apto a suportar a descen-
tralizagdo, “a fortuna de possuir aquela unidade, mais profunda
e mais poderosa, que da a simples centralizagdo das institui¢oes,
a saber a que resulta da semelhanca dos elementos sociais” 143,
O Brasil, diferentemente de outros paises tomados como mode-
los pelos defensores da descentralizac¢do, carecia desse trago, bem
como de outros igualmente importantes — habito de respeito as
leis, senso pratico para tratar os negdcios etc.

Flory, no estudo ja mencionado, observa que a imagem da
sociedade brasileira sustentada pelos condutores do Regresso era
marcadamente pessimista e estatica, recheada de preconceitos
corporativos e regionais “que refletiam as desilusdes politicas e
os triunfos econémicos dos anos trinta” 146, Em seu relatério como
ministro da Justi¢a, em 1841, o futuro visconde de Uruguai ex-
punha uma visdo realmente pessimista da sociedade brasileira,
onde se notam tragos do que Flory chama de “preconceitos regio-
nais”. Empenhado em convencer a Assembléia da necessidade de
uma reforma profunda na estrutura policial e judicidria da Regén-
cia, Paulino de Souza pintou um quadro medonho da situacio dos
sertOes brasileiros, especialmente em algumas provincias do Norte:
“Reparai, senhores, como em t3o breve tempo rebentou dos ser-
toes do Pard, do Maranhio, do Piaui, uma massa enorme de ho-
mens ferozes, sem moral, sem religido, e sem instru¢io alguma,

145 Visconde de Uruguai, Ensaio sobre o Direito Administrativo, p. 353.

146 Thomas Flory, op. cit., p. 233. Os grupos profissionais valoriza-
dos na anilise social dos conservadores, diz Flory, eram aqueles que detinham
influéncia social, especialmente os magistrados. O grupo econdmico mais
beneficiado na visao dos regressistas era o dos grandes proprietarios de ter-
ras, principalmente os plantadores de café da provincia do Rio de Janeiro.

128 Centralizacdo e descentraliza¢do no Império



eivados de todos os vicios da barbaridade!”. O autor descreveu
com riqueza de detalhes os crimes barbaros cometidos em diver-
sas provincias, desordens geralmente nascidas “da irritacdo dos
partidos” e alimentadas pela impunidade constante.

As instituigoes liberais da Regéncia, dizia o futuro viscon-
de, foram fruto da inexperiéncia e da desconfianca em relagio ao
poder. Sua elaborag¢do ndo atentou para “o positivo e os fatos”,
desprezando por exemplo “as variadas circunstancias das diver-
sas provincias, e ainda das diferentes por¢des de territrio em que
sdo divididas”. Em seguida, Paulino explorava melhor o tema da
diversidade regional: “No interior de muitas das nossas provincias,
vivem os seus habitantes separados uns dos outros, e das povoa-
¢oes por grandes distancias, cobertas de matas e serras em um certo
estado de independéncia, e fora do alcance da acdao do governo,
e das autoridades”. Esta populagio “nio participa dos poucos
beneficios da nossa nascente civilizacdo (...) Constitui ela assim
uma parte distinta da Sociedade do nosso litoral e de muitas de
nossas povoagoes e distritos, e principalmente por costumes bdr-
baros, por atos de ferocidade, e crimes horriveis se caracteriza”147,
A “civilizacdo” do litoral, Paulino opunha a “barbarie” do sertio.
Barbarie derivada, principalmente, do fato de estarem estas regices
“fora do alcance da acdo do governo, e das autoridades”. Civili-
zar, entdo, significava, antes de mais nada, estender o raio de agao
da autoridade, significava generalizar o principio da ordem.

3.1.2. A diversidade social “vertical”:
a formacgado do povo brasileiro

O tema da “diversidade social vertical” diz respeito a com-
posi¢io da sociedade brasileira em suas diferentes camadas e gru-
pos. Este tema, ao lado do da diversidade regional, é parte de uma

147 Paulino José Soares de Souza, “Relatério da Reparticio dos Nego-
cios da Justica apresentado a Assembléia Legislativa na sessdo ordindria de
1841”, pp. 18-19.
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questdo mais ampla, a da formac¢do do “povo” brasileiro. Em
termos concretos, esta questao abrangia problemas da época em
que escreviam e atuavam nossos dois autores, como o baixo ni-
vel de instru¢ao da populagao, a escravidao e a perspectiva de seu
fim, a imigracdo estrangeira etc. A partir deste item, serd possi-
vel perceber melhor o ponto que nos interessa aqui: a conexao
entre a idéia de “civilizagdo” esbocada por cada um dos autores,
e seus respectivos modelos de Estado.

No caso de Tavares Bastos, esta conexdo é explicitada na
propria estrutura de sua obra mais importante, A Provincia. A
terceira parte do livro, onde se tratam questdes relativas ao que
chamariamos hoje de “politicas publicas” — instru¢ao, emanci-
pagio, imigra¢do, obras publicas, sistema tributdrio —, é deno-
minada “Interesses Provinciais”. O programa imaginado por Ta-
vares Bastos para superar o atraso do pais (jd esbogado em escri-
tos anteriores) é cuidadosamente exposto do ponto de vista das
provincias. O objetivo desta parte do livro, diz o autor, é demar-
car claramente a “linha diviséria da competéncia dos poderes local
e geral em assuntos comuns a ambos”143; no entanto, o que aca-
ba determinando esta linha divisoria é o limite da capacidade das
provincias para realizarem determinadas tarefas: sobram para o
poder central as fungdes que os poderes provinciais por algum
motivo ndo podem cumprir.

Desde o seu panfleto “Os Males do Presente e as Esperan-
cas do Futuro”, Tavares Bastos se empenha em formular um pro-
grama voltado para a superacdo da nossa heranga colonial, nos-
0 atraso, a fim de nos elevarmos ao nivel das na¢oes civilizadas.
Desenvolvimento material e desenvolvimento moral do Brasil sdo
os dois temas gerais que compdem esse programa. Embora os dois
temas estejam vinculados, destacarei a maneira como o autor trata
o segundo deles, que se relaciona mais diretamente com a ques-
tao dos diferentes grupos e camadas da sociedade brasileira. Ta-

148 Tavares Bastos, A Provincia, p. 145.
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vares Bastos, como j foi observado, tinha consciéncia da desigual-
dade e da miséria como marcas desta sociedade. Em uma de suas
cartas, escrevia o “Solitario”: “Desgamos, meu amigo, descamos
as mais baixas camadas. Penetremos na escuridao (...) Em que é
o povo oprimido, e de que se pode queixar nesta boa terra do Bra-
sil? perguntar-me-ao talvez. Eu respondo-vos lembrando o modo
por que se organiza a for¢a publica, desde o recrutamento a guarda
nacional. Eu cito a ignorancia dos sertdes com a sua barbaridade
e com os seus potentados, e a miséria prematura das cidades com
a sua prostitui¢do. Eu aponto para uma chaga que invade mais e
mais o corpo social. E ndo estd dito tudo. H4 ainda, abaixo do
homem livre, 0 homem escravo; ha ainda, depois do miseravel que
se possui, o miseravel africano livre de nome somente” 147,

O argumento de que o povo brasileiro nao estava, tendo em
vista o seu estado moral, em condi¢des de se adaptar a descen-
tralizacdo, era invertido por Tavares Bastos. A primeira fonte de
opressao e de degeneracdo moral do povo era o poder arbitririo
do governo. O passo inicial rumo a civiliza¢do seria, entdo, liber-
tar o povo desse poder que o impedia de avangar — através, prin-
cipalmente, da descentralizacdo. O segundo passo seria empreen-
der uma “reforma moral”, a partir de pelo menos trés grandes
linhas de a¢io interligadas: instrugio publica, emancipagio e imi-
gracio estrangeira.

A difusao da instrucao elementar e a reforma do ensino siao
pontos reiterados por Tavares Bastos em seus textos. Em A Pro-
vincia, ele retoma e sistematiza suas propostas nesse campo. A
instrucdo, diz ele, é fundamental para elevar o nivel moral da
populacao, prepara-la para o sistema de governo baseado na ca-
pacidade eleitoral e para a passagem do trabalho escravo ao tra-
balho livre. A ignorancia do povo é mais uma das marcas deixa-
das pela escraviddao em nossa sociedade, onde a oligarquia de
proprietarios nao se interessa pelo ensino popular.

149 Tavares Bastos, Cartas do Solitdrio, pp. 66-67.
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Tavares Bastos comeca fazendo uma defesa da liberdade do
ensino particular, chamando a atencdo para a arbitrariedade das
restricdes do governo ao exercicio da profissio de mestre e a aber-
tura de estabelecimentos de educacdo. A simples liberdade de en-
sino, no entanto, ndo bastava em paises como o nosso. Apoian-
do-se em John Stuart Mill, diz o autor: “Um escritor que tanto
encarece os direitos do individuo e a extensdo da liberdade, e que
expOs plenamente as vantagens do ensino particular, reconhece,
entretanto, que nas sociedades atrasadas, onde ndo possa ou ndo
queira o povo prover por si mesmo a criagao de boas instituicoes
de educagdo, deve o governo tomar a si essa tarefa, preferindo-se
dos males o menor” 159, Admitida a necessidade do ensino publi-
co, Tavares Bastos passa a propor reformas no sistema de ensi-
no. As verbas para o custeio da instrucao poderiam, diz o autor,
ser acrescidas da receita de um novo imposto provincial, a taxa
escolar’¥1, Todo o sistema de ensino deveria ser reformulado nas
seguintes bases: ensino obrigatério; escolas mistas e leigas; ensi-
no primario mais completo, que desse embasamento ao aluno para
que ele exercesse no futuro uma profissio; criacao de escolas pro-
fissionalizantes voltadas para as necessidades reais do pais (prin-
cipalmente escolas agricolas e de minas); enfim, Tavares Bastos
propunha um sistema de ensino voltado para a difusio de conhe-
cimentos praticos, retirando dos curriculos escolares matérias
“intteis” como o Latim132,

150 Tavares Bastos, A Provincia, p. 149.

151 A taxa escolar compor-se-ia de uma dupla imposigdo: a local, que
seria uma contribuicdo direta paga por cada habitante; e a provincial, que
serviria para complementar a local, e consistiria em uma porcentagem adicio-
nada a qualquer dos impostos diretos j4 existentes. A taxa escolar seria exclu-
sivamente aplicada as despesas escolares das localidades. A Provincia, p. 153.

152 14 no seu panfleto “Os males do presente e as esperancas do futu-
ro”, Tavares Bastos insistia na reforma do sistema de ensino, que deveria estar
voltado para formar profissionais tteis ao pais: “Reformada radicalmente a
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A instrucdo publica estava entre os “interesses provinciais”
listados por Tavares Bastos. Promovidas pelos poderes munici-
pais e sobretudo provinciais, a reforma e a expansio do sistema
de ensino nio poderiam, contudo, dispensar o concurso do po-
der central para determinados fins “ao menos em favor das me-
nores provincias e durante o periodo dos primeiros ensaios” 13,
Assim, além de se ocupar do ensino superior, o governo geral
deveria prestar auxilio s provincias na criacao de escolas normais
— escolas fortes, de preferéncia com mestres estrangeiros.

A questdo da instrugao publica estava, na agenda reformis-
ta de Tavares Bastos, intimamente ligada a da emancipagdo. A
instrugao seria o principal meio de integrar os libertos — “esses
entes degradados que vio surgir da senzala para a liberdade” 154
— a sociedade, e de potencializar as for¢as produtoras do pais,
levando ao melhoramento dos processos agricolas.

Desde os seus primeiros escritos, Tavares Bastos tratava a
escravatura como fonte de degeneracdo moral do povo, e motivo
de vergonha diante das outras nag¢oes. Ja no panfleto “Os Males
do Presente e as Esperancas do Futuro”, ele defendia a emanci-
pacado da escravatura; mas sempre falando em “emancipagio gra-
dual”. Nesse ponto, o autor mostrava estar inserido no seu tem-
po, partilhando do grande dilema da época: a dificil conciliagao
entre o liberalismo doutrindrio e o instituto da escravidao como
pilar basico da economia do pais.

Em A Provincia, Tavares Bastos expde o seu plano de “abo-
li¢do gradual da escravidao por provincias, comegando pelas fron-
teiras com os Estados limitrofes e pelas que menos escravos pos-

instrucao publica superior, constituida a secundaria sobre um programa de
conhecimentos Ttteis, desenvolvida e difundida a elementar, ele (o bom go-
verno) extinguiria essa peste de médicos sem clinica e de bacharéis sem em-
prego, verdadeiros ap6stolos do ceticismo e germens da corrupgiao” (p. 46).

153 Tavares Bastos, A Provincia, p. 158.

154 Idem, p. 160.
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155 Os poderes gerais tém, admite o autor, um papel fun-

suirem
damental no processo de emancipagdo. Varias providéncias de-
pendem de leis gerais, como por exemplo a garantia dos direitos
dos libertos, a proibi¢ao do trafico interprovincial de escravos, e
a propria iniciativa da “alforria gradual dos cativos atuais”. A fim
de atenuar os efeitos da crise econdmica que sucederia a abolicao,
o governo poderia fazer um acordo com os paises consumidores
de nossos produtos agricolas (comegando pela Inglaterra), para
que estes reduzissem os impostos que recaem sobre esses produ-
tos (direitos de entrada nos portos estrangeiros); em contraparti-
da, o governo poderia reduzir as taxas da tarifa de nossas alfan-
degas, facilitando a entrada de produtos manufaturados. Trans-
parecem aqui o liberalismo econdmico de Tavares Bastos, e o tipo
de relacdo idealizado por ele entre o Brasil e as demais nagoes.
Adiante trataremos melhor estes pontos.

Virias provincias, dizia o autor, ja vinham se adiantando no
processo de alforria gradual de seus escravos. Cabia ao governo
central ajudar os poderes provinciais nessa tarefa, estimulando-
os a aumentar as verbas anuais para alforrias, ou mesmo resga-
tando as suas custas a escravatura nas provincias com menor nu-
mero de escravos. As provincias, por sua vez, caberia uma série
de medidas: producio de estatisticas sobre o numero e a alocagao
de escravos na respectiva provincia; criacdo de impostos que de-
sestimulassem o trifico interprovincial e a compra de escravos;
criagdo do imposto territorial, como meio de baratear o prego da
terra para o liberto e o imigrante; provimento de policia e justica
dedicadas a manter a ordem e resolver questdes envolvendo pro-
prietdrios e libertos; provimento de escolas para os negros; aber-
tura de estradas que diminuissem os gastos de produc¢do, compen-

155 1bid., p. 162. Nas provincias de fronteira, diz Tavares Bastos, a
emancipac¢ao deveria efetuar-se imediatamente com indenizagdo; nas pro-
vincias com menos escravos, sem indeniza¢io e “dentro de um prazo con-
veniente”.
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sando em parte a crise produtiva que sucederia a emancipacio.
As provincias deveriam, de fato, tomar todas as medidas ao seu
alcance para adiantar o processo de emancipagio. Tinham elas,
individualmente, muito mais disposi¢do (dirfamos, no jargao atual,
“yontade politica”) do que o governo central para empreender esta
tarefa. Fica clara, aqui, a conexdo que Tavares Bastos tece entre
o seu projeto “civilizatorio” e a defesa da descentraliza¢ao: “Es-
tradas, policia, escolas: antes, durante e depois da aboli¢do, eis
tudo, eis a missdo das provincias. A elas imploramos que se apres-
sem a cumprir o seu dever. Se ndo o fizerem, é fora de duvida que
o ndo fard tdo certo o regime imperial, pois ndo se decidira facil-
mente a alienar o apoio dos grandes proprietarios do centro do
império. Esperar que ele se resolva a acometer de frente a escra-
viddo, é esperar que suicide-se” 16,

Se em A Provincia Tavares Bastos expde com clareza a sua
proposta de abolicao gradual da escravatura, em outros textos é
que fica mais evidente a dimensdo deste tema no ambito do que
o autor chama de “reforma moral”. Nas “Cartas do Solitario”
dedicadas a questdo do tréfico de escravos, o autor deixa entre-
ver uma visao pejorativa do negro cativo em contraposi¢ao ao
trabalhador livre, e mais especificamente o de raga branca. O tra-
fico de escravos, além de constituir um comércio brutal e cruel,
trazia o grave inconveniente de afugentar o imigrante europeu,
introduzindo no pais homens inferiores em nivel moral: “O ho-
mem livre, 0 homem branco, sobretudo, além de ser muito mais
inteligente que o negro, que o africano bogal, tem o incentivo do
saldrio que percebe, do proveito que tira do servi¢o, da fortuna
enfim que pode acumular a bem de sua familia. H4 entre esses dous
extremos, pois, 0 abismo que separa o homem do bruto. E fato,

que a ciéncia afirma de modo positivo” 137,

156 Tavares Bastos, A Provincia, p. 173.

157 Tavares Bastos, Cartas do Solitdrio, p. 88.

Estado e sociedade 135



Tavares Bastos segue um raciocinio tortuoso para demons-
trar, finalmente, que cada imigrante introduzido no pais era igual,
quanto a produ¢do, a trés africanos. A disparidade entre o afri-
cano e o imigrante quanto a quantidade da produgio repetia-se
também quanto a qualidade e a variedade da mesma. Nio era a
toa, dizia o autor, que o café brasileiro, produzido pelo africano,
era considerado o pior do mercado europeu, tornando-se atrati-
vo apenas pelo seu preco baixissimo; também ndo era por acaso
o atraso no desenvolvimento da provincia da Bahia, possuidora
do maior proporcao de escravos do Brasil, em comparacdo com
o da provincia do Rio Grande do Sul, que continha os maiores
ntcleos de colonos europeus. E conclui: “Cada africano que se
introduzia no Brasil, além de afugentar o emigrante europeu, era,
em vez do obreiro do futuro, o instrumento cego, o embarago, o
elemento de regresso das nossas industrias. O seu papel no tea-
tro da civiliza¢ao era o mesmo do barbaro devastador das flores-
tas virgens” 158,

A imigracdo era, para Tavares Bastos, um dos pilares da
reforma moral pela qual o povo brasileiro deveria passar. O imi-
grante representava o “espirito do progresso”, em contraposi¢ao

159 que dominava o pais. Em virios tre-

ao “espirito de rotina
chos das “Cartas do Solitario” aparecem os preconceitos de raca,
ja mencionados acima, presentes no pensamento do autor. Em
uma das cartas, ele afirmava: “Sem os emigrantes da Alemanha e
da Gra-Bretanha, nunca o Brasil progredird; é preciso que o san-
gue puro das racas do Norte venha desenvolver e remogar a nos-
sa raca degenerada”1®9, O cruzamento de ragas — “com as ra-

cas viris do norte do globo” — representava para Tavares Bastos

158 Idem, p. 91.

159 Dizia o Solitario: “Nossos males sio muitos; porém o verdadeiro,
o fundamental, consiste no espirito chinés, preguicoso, tardio, inimigo da
novidade, descansado e comodista”. Cartas do Solitdrio, p. 241.

160 [dem, p. 35.
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a grande esperanca de termos um povo digno deste nome. Se a
nossa raca era marcada pela imoralidade, cumpria modifica-la,
misturd-la com elementos superiores, diluindo aos poucos nossa
degeneracdo moral. Nao bastava, em suma, “reformar” o nosso
povo. Era preciso forjar um povo diferente.

Tavares Bastos tinha em mente como modelo, quando pen-
sava no imigrante, o “farmer” americano, branco, industrioso,
instruido, que logo se tornaria pequeno proprietario; este viria
constituir o novo povo que se beneficiaria das institui¢des funda-
das na liberdade.

A questdo da imigragdo foi consistentemente tratada por
Tavares Bastos em um texto de 1867 apresentado a Sociedade
Internacional da Imigragio, da qual o autor era membro. Mais
uma vez, Tavares Bastos demonstrou nao ser pregador do absen-
teismo estatal, defendendo a acdo do governo para promover a
imigragao: “Cumpre hoje reconhecer que o regime servil exige este
sacrificio dos principios da ciéncia, a intervengio do Estado161”.
A crise econdmica que sucederia a abolicao da escravidao impe-
dia que se deixasse a imigracdo a mercé das “causas naturais”. A
acao do governo dever-se-ia limitar a engajar no exterior “alguns
excelentes emigrantes agricultores ou operarios agricolas” e, no
interior, desenvolver os nicleos coloniais. Ponto por ponto, o autor
enumerava as medidas necessdrias para estimular e promover a
imigrac¢io, entre as quais se destacava a questdo das terras, um
dos principais empecilhos a imigragdo espontanea. Tavares Bas-
tos propunha, quanto a esta questao, quatro medidas principais:
a discriminag¢io do dominio nacional, transferindo ao Estado ter-
ras despovoadas para o estabelecimento de ntcleos coloniais; o
mapeamento das terras devolutas, complemento necessario da Lei
de Terras de 1850; o barateamento dos precos das terras nacio-
nais, ou até a concessio gratuita de terras a imigrantes que esti-

161 Tavares Bastos, Os Males do Presente e as Esperancas do Futuro,
p. 61.
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vessem dispostos a cultivd-las; finalmente, a criacdo do Imposto
Territorial, a ser cobrado pelas provincias, que facilitaria o aces-
so do imigrante a terral62,

Assim como em relagido as questdes da emancipacdo e da
instrug¢do, Tavares Bastos retoma em A Provincia o tema da imi-
gra¢ao do ponto de vista das provincias, separando as atribui¢oes
provinciais das gerais. O governo geral, diz ele, deveria tomar
providéncias importantes, como a discrimina¢ao e demarcagao de
terras nacionais e a subseqiiente concessao de terrenos as provin-
cias, para que nelas se estabelecessem nucleos coloniais. Caber-
lhe-ia, além disso, promover no exterior a emigracao para o Bra-
sil. No campo legislativo, varias mudangas também deveriam ser
levadas a cabo pelo poder geral: casamento civil, garantia de li-
berdade religiosa, naturalizacdo facilitada, reforma da lei de lo-
cagdo de servigos para dar maiores garantias aos imigrantes, re-
dugdo dos precos das terras e eventual concessdao gratuita aos
colonos, portos coloniais franqueados ao comércio direto, leves
impostos de consumo, livre navegacio costeira, abertura de vias
de comunicagio e transporte, emancipagio da escravatura. As
provincias caberia 0 mais importante: a promocao e a operaciona-
lizacdo do estabelecimento de colonias de imigrantes. Mais uma
vez, 0 autor atribui ao governo central a incumbéncia de prestar
auxilio financeiro aquelas que nio se encontrassem em condi¢des
de cumprir esta tarefa — trés em particular: Espirito Santo, Parana,
Santa Catarina.

Ao contrario de Tavares Bastos — que apresentou, explicita-
mente, um verdadeiro programa de reformas “civilizatorias” —,
o visconde de Uruguai deu preferéncia, nas obras que publicou,

162 Sobre o tratamento dado por Tavares Bastos a questdo das terras,
ver Ligia Maria Osorio Silva, “Tavares Bastos e a questdo agraria no Império”
(mimeo), 1994 (texto apresentado no XVIII Encontro Anual da ANPOCS,
no GT Teoria Politica e Histéria das Idéias, 23 a 27 de novembro de 1994).
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a temas mais relacionados com a organiza¢io do poder. Aqui, mais
uma vez, vale lembrar que os dois autores pertenceram, na vida
publica, a geracdes distintas. Tavares Bastos atuou em um tem-
po em que “reforma” era a palavra de ordem que estava, de dife-
rentes formas, na boca da maioria dos politicos. Tanto questdes
institucionais como as do Poder Moderador e da centralizacao,
quanto temas sociais como os da emancipagio e da imigracao
estrangeira, suscitavam debates e demandavam solucGes premen-
tes. Uruguai pertenceu a um tempo anterior: esteve na linha de
frente do processo de constru¢io do Estado Nacional, num mo-
mento em que a manuten¢do da ordem e da unidade nacional
estavam em primeiro plano.

De qualquer forma, Uruguai ndo podia estar alheio aos pro-
blemas sociais de seu tempo. Como ministro dos Negocios Estran-
geiros, em 1850, defrontou-se com a questdo do fim do trafico
de escravos. A imigracdo estrangeira como forma de solucionar
o problema da mio-de-obra também estava entre suas preocupa-
¢oes. E, sobretudo, o baixo nivel de educagdo da populagio foi
ressaltado em suas obras.

Quanto a esse tltimo ponto, Uruguai provavelmente pensava
no caso brasileiro quando fazia a seguinte afirmagio: “E certo que
o poder central administra melhor as localidades quando estas sdo
ignorantes e semibarbaras e aquele ilustrado; quando aquele é
ativo e estas inertes; e quando as mesmas localidades se acham
divididas por paixdes e parcialidades odientas, que tornam im-
possivel uma administragio justa e regular”163, E significativo o
fato de Uruguai salientar a pouca educagio da popula¢do, como
forma de justificar a necessidade da intervenc¢do do poder central.
O poder central, mais imparcial, mais ilustrado, tinha segundo ele
melhores condi¢oes de administrar as localidades ignorantes. Mas,
por outro lado, o autor ndo se deteve sobre o contetdo da inter-
vengao governamental, no sentido de superar o baixo nivel de edu-

163 Visconde de Uruguai, Ensaio sobre o Direito Administrativo, p. 353.
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cagdo do povo brasileiro. A acdo do governo central parecia ser
um fim em si mesma.

Em alguns momentos, transparecem claramente em Uruguai
os “preconceitos de classe” atribuidos por Flory aos conservado-
res. Defendendo em discurso na Cimara, em agosto de 1846, a
lei de 3 de dezembro de 1841, Paulino observava que, ao contra-
rio do que pensavam seus opositores, nem todos os julgamentos
que ndo fossem proferidos por juizes perpétuos deviam ser con-
siderados contrdrios a Constitui¢cdo. Segundo ele, havia casos em
que julgamentos podiam ser proferidos por outros que nio os
juizes inamoviveis ou os jurados; e definia: “Tais sdo aqueles de-
litos que pela sua natureza, pouca entidade, pela sua influéncia
na sociedade, pela qualidade e posi¢do social das pessoas que
ordinariamente 0s cometem, e por outras circunstancias, nao re-
querem garantias tio importantes e podem, sem perigo, ser dei-
xados ao conhecimento dos tribunais de policia”1¢#. O “policia-
lismo judicidrio” instituido com a Lei de 3 de dezembro era ade-
quado aos estratos sociais inferiores, cujos crimes nao requeriam
“garantias tado importantes”.

Temas como o fim do trafico e a imigracdo eram tratadas
por Uruguai com um tom realista, como questdes a serem enfren-
tadas pelo governo. Como ministro dos Negocios Estrangeiros
(1849-1853), ele enfrentou a questio da aboli¢do do trafico —
primeiro no dambito do Conselho de Estado, depois diante do
Legislativo. Com a habilidade politica que lhe era peculiar, lidou
bem com a dupla pressdo a qual estava submetido: de um lado
os interesses dos traficantes e grandes fazendeiros, que preten-
diam continuar o trafico ilicito; de outro a repressio cada vez
mais dura contra o tréfico por parte da Inglaterra — provocan-
do incidentes considerados francamente ofensivos a soberania
nacional.

164 Citado em José Honério Rodrigues, O Parlamento e a Consolida-
¢dao do Império: 1840-1861. Brasilia: Camara dos Deputados, 1982, p. 82.
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Ja em seu relatério a Assembléia como ministro dos Nego-
cios Estrangeiros, datado de 7 de janeiro de 1850, Paulino reco-
nhecia o quio profundo era o problema do trifico de escravos no
Brasil, estando na base da tnica grande industria do Brasil, a
agricola: “(...) A lavoura precisava de bragos para manter e au-
mentar a sua produgio. A conseqiiente carestia de escravos pro-
metia avultados lucros aos que se entregassem as especulagdes do
trafico, para os quais logo afluiram avultados capitais. Debalde
se procurou lutar com interesses tio profundamente enraizados
e tdo gerais. £ um erro combater de frente as necessidades da tinica
industria que tem o pais, sem procurar a0 mesmo tempo satisfazé-
las, por um modo diverso, mais ttil, mais moral e mais humano,
isto é, por meio do trabalho livre. Enquanto nio for estabelecido
em larga escala um sistema de colonizac¢do calculado de modo que
supra os bracos que forem faltando aos nossos estabelecimentos
de lavoura, a fim de que a nossa produgio, em vez de retrogradar,
ao menos se mantenha, lutaremos sem vantagem contra o trifico
de escravos”169. Na seqiiéncia, no mesmo relatério, Paulino pe-
dia a Assembléia que tomasse as medidas legislativas necessarias
para promover a coloniza¢ao de imigrantes.

No comego do segundo semestre de 1850, quando a tensido
com a Inglaterra ja tinha atingido um ponto critico, Paulino sub-
meteu ao Conselho de Estado uma série de quesitos, cuja formu-
lacdao induziam a seguinte resposta: a unica forma viavel para o
governo fazer face a pressdo inglesa seria tomar medidas efetivas
para abolir o trafico. Feito isto, o ministro dos Estrangeiros tra-
tou de convencer a Camara a apoiar o governo nessas medidas,
usando um argumento claro e pragmatico: ndo adiantava mais
remar contra a maré, e continuar enfrentando uma nac¢do pode-
rosa como a Gra-Bretanha, que havia mais de quarenta anos vi-
nha se empenhando tenazmente em acabar com o trifico de es-

165 Paulino José Soares de Souza, “Relatério da Reparticio dos Nego-
cios Estrangeiros a Assembléia Geral Legislativa na 1 sessdo da 8 Legisla-
tura”, 1850, p. 14.
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cravos no mundo!®. Usando um tom neutro, sem atacar de frente
os traficantes, Paulino simplesmente demonstrou que o tempo do
trafico de escravos era passado em todo quase todo o mundo, era
causa perdida, condenada pela civilizagao. Antes aceitar logo esse
fato e tomar a dianteira do processo, do que ficar exposto a epi-
s6dios de humilhagdo nacional como os que vinham ocorrendo!6”.

E interessante, nesse ponto, lembrar a j4 mencionada tese,
sustentada por varios autores, da vinculagio entre o esforco pela
centraliza¢do e a manutencdo do sistema escravista. O visconde
de Uruguai, principal artifice da reacdo centralizadora de 1840,
agora lidando com a questdo do trafico num momento de méxi-
ma tensao com a Inglaterra, parece personificar esta vinculagao.

Uruguai, como ficou claro no trecho do relatério acima trans-
crito, preocupava-se com o futuro da agricultura no pafs, e via a
imigracdo como uma medida necessdria. Ao contrario de Tava-
res Bastos, no entanto, ele pensava na imigragio muito mais como
medida econémica do que como uma possivel fonte de civiliza-
¢do ou de “regeneracdo moral” da populacio. Ao contrario, a
“invasdo” de nosso territorio por povos que se consideravam su-
periores a0 nosso era vista por ele como um perigo potencial. Em
um relatério de 1854 apresentado a Secdao dos Negocios Estran-
geiros do Conselho de Estado, relativo a questao da abertura do
Amazonas a navegacdo estrangeira (principalmente americana),

166 Entre as motivagdes da Inglaterra para defender a extingio do tra-
fico de escravos, Uruguai mencionava a defesa dos interesses comerciais de
suas coldnias. Dizia ele: “Desenganemo-nos, senhores, tories, whigs, prote-
cionistas, nao-protecionistas, todos, quanto a repressio do tréfico, pensam
da mesma maneira. A dire¢io que nesta questdo tém recebido os seus espiri-
tos, os seus principios religiosos, o puritanismo, os interesses de suas colo-
nias, as associagoes religiosas, a pressao de uma opinido geral, tudo faz que
tenham as mesmas idéias sobre este assunto”. Anais da Cimara dos Depu-
tados, sessio de 15 de julho de 1850, p. 200.

167 Anais da Camara dos Deputados, sessio de 15 de julho de 1850,
Brasilia, 1983.
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Uruguai expde suas idéias nada simpdticas a imigra¢do norte-
americana: “O anglo-americano (...) estd intimamente convenci-
do de que ele tem de regenerar o mundo todo, e dar nova forma
de governo a toda a sociedade humana, da qual ocupa hoje o
centro em razdo da sua posi¢cao que domina os dois grandes ocea-
nos, o golfo do México e o mar das Antilhas. Identifica, absorve
e assemelha a si todas as ragas caucasianas, que em por¢des imen-
sas emigram todos os anos para o seu territorio. Nao admite mis-
tura de sua raca com o indio, ou com o homem de cor. A emigra-
¢d0 americana para o Amazonas seria um imenso perigo. Diante
dela desapareceriam a nossa raga, a nossa lingua, a nossa religido,
as nossas leis. A nossa industria ndo poderia nascer, e se existisse
alguma, seria sufocada”. Uruguai prossegue descrevendo o card-
ter do tipico emigrante norte-americano, ganancioso, avido por
dinheiro facil. Esses estrangeiros, diz ele, procuram sempre se exi-
mir da “incomoda, lenta, minuciosa e ineficaz acao da nossa au-
toridade”. E observa, abrangendo agora em seu comentario es-
trangeiros de outras procedéncias: “E extremamente perigoso
o contato direto de americanos, ingleses e franceses com as auto-
ridades subalternas do pais, principalmente do interior”168.
Longe de exaltar indiscriminadamente a imigragio estran-
geira no Brasil, Uruguai chama a aten¢io para a ameaca que esta
pode representar a identidade nacional e, sobretudo, ao exerci-
cio da autoridade do governo sobre o conjunto do territério. Nao
¢ a toa que, na mesma consulta ao Conselho de Estado, ele acon-
selha a proibi¢do, na regido amazdnica, do estabelecimento de
colonias estrangeiras sem a expressa autorizacdao do governo, evi-
tando-se a formagio de colonias compostas de individuos de uma
$6 nagdo — principalmente de nagdes “que podem incomodar-
nos”. Da mesma forma, ele sugere que o governo tome a diantei-
ra no processo de povoacdo da regido, estabelecendo colonias
compostas de brasileiros, portugueses, e de estrangeiros prove-

168 Atas do Comselbo de Estado. Brasilia: Ed. Senado Federal, 1978.
Ata de 1° de abril de 1854, p. 178.
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nientes de outros paises, fora da influéncia das na¢des poderosas
“que nos possam inquietar”.

3.2. O BRASIL E OS OUTROS:
NACIONALISMO VERSUS COSMOPOLITISMO

O tratamento dado pelo visconde de Uruguai a questao da
imigracdo estrangeira nos remete ao tema da identidade brasilei-
ra frente as demais nag¢oes. Este é um ponto em que, claramente,
ha profunda divergéncia entre as visdes de Uruguai e de Tavares
Bastos.

Na consulta ao Conselho de Estado abordada na se¢io an-
terior, Uruguai manifestava uma postura nacionalista e defensi-
va frente as “nacdes poderosas”, que segundo ele “podiam nos
incomodar”. O seu alvo principal, nesse parecer, eram os Esta-
dos Unidos. Dizia ele: “D4-se nos Estados Unidos o fendmeno que
com o andar dos tempos aparece nas democracias, principalmente
quando se tornam fortes e ambiciosas, o enfraquecimento das
nogoes do direito e da justiga, e a subordinacao da moralidade a
vontade de todos”16%. Uma democracia tio poderosa e tio pro-
xima do Brasil parecia representar, para Uruguai, uma ameaga
ainda mais presente do que outras na¢des como a Inglaterra e
Franca. Para exemplificar a tendéncia expansionista e invasora dos
americanos, Uruguai lembrava a anexagio, levada a cabo pelos
Estados Unidos, de cinco provincias do México.

Os americanos estavam também, segundo Uruguai, interes-
sados em expandir-se Brasil adentro, usando como principal ins-
trumento emigrantes aventureiros e gananciosos. A livre navega-
¢do do Amazonas era, portanto, uma pega chave nos planos ame-
ricanos. O Tenente Maury, da Marinha americana, era o mais
ativo dos recentes promotores da livre navegacio do Amazonas;

169 Idem, p. 177.
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na sua propaganda, diz Uruguai, Maury descrevia com muito
exagero os recursos e a riqueza do vale do Amazonas, quando na
verdade se tratava de uma grande extensdo de terra fértil, porém
despovoada e insalubre.

A Franca e a Inglaterra também estavam, dizia Uruguai, in-
teressadas em participar “do imaginado grande banquete comer-
cial que hd de trazer a abertura do deserto Amazonas”. Os trés
paises (Estados Unidos, Franga e Inglaterra) estariam excitando
as pretensdes de nagoes ribeirinhas, como o Peru e a Bolivia, para
aumentar a pressao sobre o Brasil em favor da abertura do Ama-
zonas. Uruguai concluia que, como no caso do trifico de escra-
vos, ndo adiantava remar contra a corrente e persistir numa po-
sicdo que todos condenavam, e contra a qual havia interesses
poderosos. Devia-se, segundo ele, reconhecer as nagdes ribeirinhas
o direito comum de navegarem o rio Amazonas, devendo o exer-
cicio desse direito ser estabelecido através de convengdes recipro-
cas, ou de atos soberanos de cada ribeirinho. Esse direito, valido
para o Amazonas, nao deveria ser estendido aos seus afluentes que
desciam dos Estados vizinhos. Também deveria ser terminante-
mente vedada a passagem de navios de guerra pelo rio. Quanto
aos Estados ndo-ribeirinhos, o governo imperial “estaria inclina-
do” a permitir-lhes a navegacdo do rio, mas somente através de
convengoes especificas com cada pais interessado. Um bom meio
de cortar a influéncia dos Estados Unidos, Franga e Inglaterra
sobre os paises ribeirinhos, dizia Uruguai, seria condicionar a
concessiao do direito de livre navegag¢do a prévia resolucdao da
questdo de limites com esses paises vizinhos. Era necessério, além
disso, que o governo promovesse a ocupagao da regido, estabele-
cendo colonias; e que apoiasse a companhia nacional de navega-
¢do a vapor (de Irineu Evangelista de Souza) com uma subven-
¢do anual ampliada, habilitando-a a fazer concorréncia vantajo-

sa A navegacdo a vapor estrangeiral’0,

170 A’ Companhia de Navegacio e Comércio do Amazonas, de Irineu
Evangelista de Souza (bardo de Maud), foi criada em 1850, recebendo do Es-
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E interessante observar o visconde de Uruguai em sua car-
reira politica. Peca fundamental na questio da organizacdo do
poder do Estado, no inicio da década de 1840, ele teve também
um papel importante no inicio da década seguinte, quando a mo-
narquia centralizada estava ja consolidada — desta vez no plano
da politica exterior do Impériol”!. J4 em 1850, como vimos, ele
tratou da questdo do trafico — problema fundamental também,
e principalmente, no plano interno — num contexto de forte ten-
sdo com a Inglaterra. A partir do ano seguinte, dedicou-se a uma
outra questdo: a da politica platina. Como ministro dos Negocios
Estrangeiros, pds em agdo um plano de intervengio na regido.

Como € sabido, a rivalidade entre Brasil e Argentina vinha
de longe, heranca das disputas de fronteiras na época colonial. A
tensao mais recente durava desde 1825, com a guerra que resul-
tou na criagdo da Republica do Uruguai (1828). No momento em
que Paulino assumiu a pasta dos Estrangeiros, a Argentina tinha
uma posi¢do privilegiada na regidao do Prata gragas a politica do
ditador d. Manuel de Rosas, que vinha apoiando militarmente,
desde 1843, d. Manuel Oribe no sitio a Montevidéu. No relatdrio
apresentado a Assembléia Geral em maio de 1852, Paulino expu-
nha os motivos que teriam levado o governo Imperial a intervir na
regido do Prata: “Os esforcos feitos pelos Generais Rosas e Oribe
para separar do Império a provincia do Rio Grande do Sul; a ma-
neira pela qual cortejaram a rebelido de 1835, e contribuiram para
que engrossassem as exageradas pretensdes de fazer reviver o nulo
tratado de 1777, e de recobrar os povos de Missdes que conquis-
tamos, e dos quais hd tdo largo tempo estamos de posse; as conti-
nuadas tropelias, violéncias e extorsdes cometidas sobre suditos e

tado o privilégio exclusivo de navegacao do rio pelo periodo de 30 anos. O
visconde de Uruguai sugeria, agora, a revogagio desse direito em troca de
um aumento no subsidio a Companhia.

1710 visconde de Uruguai foi ministro dos Negocios Estrangeiros de
outubro de 1849 a setembro de 1853.
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propriedades brasileiras no territdrio oriental e na fronteira, pon-
do em agitagao a provincia do Rio Grande do Sul, e tornando imi-
nente um rompimento de um dia para o outro, sdo circunstancias
que nos deviam fazer desejar e empenhar todos os esforcos para
uma solugio definitiva dessas questdes, que, arredando os perigos
iminentes da posicao em que se achava o Império, nos oferecessem
garantias e nos permitissem viver tranqiiilos”172, Empenhado em
demonstrar que a integridade e a propria sobrevivéncia do Impé-
rio estavam seriamente ameagadas pela politica agressiva de Ro-
sas, o ministro observava: “Na sala dos representantes (de Buenos
Aires), onde ndo se levantava uma s6 voz que fosse de encontro
aos designios do general Rosas, dizia-se que era chegado o momento
de arrancar de uma vez do Brasil a monarquia, que era uma plan-
ta exotica que repelia o solo da América, e de promover no Impé-
rio a democracia e a sublevacio dos escravos”173.

O futuro visconde de Uruguai montou um plano minucioso,
por etapas, que consistia em apoiar financeiramente (através de
Irineu Evangelista de Souza) o governo de Montevidéu contra Oribe;
buscar aliados em outros paises da regido (Paraguai) e no interior
da propria Argentina, entre as provincias hostis a Rosas (Entre-
Rios e Corrientes); derrubar Oribe e Rosas, abrindo espago para
governos mais favoraveis aos interesses brasileiros, no Uruguai e
na Argentina. A estratégia de intervencao foi bem-sucedida, resul-
tando na queda de Oribe (1851) e Rosas (1852), e na assinatura
de tratados, com a republica uruguaia, de interesse para o Brasil

(tratados de limites, alianca, subsidio, comércio e navegagio)l74.

172 Paulino José Soares de Souza, “Relatério da Reparticio dos Negé-
cios Estrangeiros apresentado a Assembléia Geral na 4° sessdo da 8" Legis-
latura”, 1852, p. 14.

173 Idem, p. 19.

174 A possibilidade de navegar os rios da bacia do Prata, garantindo
com isto o acesso rapido a regiao do Mato Grosso, era um ponto fundamen-
tal para o governo brasileiro.
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No mesmo relatério ja citado, Paulino referia-se a acusagio
movida posteriormente pelo governo uruguaio, segunda a qual o
governo brasileiro teria imposto a assinatura dos tratados, sob
pena de cortar os subsidios financeiros. O governo Imperial era
também acusado de intervir indevidamente nos negdcios internos
da republica vizinha. O futuro visconde de Uruguai respondia, afir-
mando que a atua¢do do governo Imperial no Uruguai tivera como
objetivo defender a independéncia daquela republica, livrando-a
da opressdo de Oribe e Rosas — a pedido, segundo ele, do pro-
prio governo de Montevidéu. Da mesma forma, Paulino referia-
se ao convénio de alianca contra Rosas, firmado em 21 de no-
vembro de 1851 entre Brasil, Paraguai, Uruguai, e as provincias
de Entre-Rios e Corrientes, lembrando que esta alianga tivera co-
mo fim unico “libertar o povo argentino da opressiao de Rosas”.

A trajetéria politica do visconde de Uruguai reflete, de uma
certa forma, o processo de construgao e consolida¢do do Estado
centralizado brasileiro, em meados do século passado. O mesmo
homem que dez anos antes, ocupando a pasta da Justica, falara
em estender a autoridade do governo ao interior do pais e acabar
com a “barbarie dos sertdes”, agora voltava-se para fora do pais,
para a barbarie dos outros. Afirmando lutar contra a opressio dos
ditadores sobre os povos vizinhos, buscava firmar uma boa situa-
¢ao do Brasil na regido. Consolidado o Estado “para dentro”, era
preciso agora consolida-lo para fora, no contexto regional — ta-
refa tanto mais delicada quanto o Brasil era uma “flor exdtica na
Ameérica”, uma monarquia cercada por republicas. O mesmo in-
tuito levou-o a dedicar-se intensamente as questdes de limites do
Brasil com os paises vizinhos. O nacionalismo do visconde de
Uruguai ndo pode ser dissociado de seu “estatismo”, sua crenga
no valor da monarquia e do Estado forte e centralizado como
condigdes necessdrias a manuten¢do da unidade territorial e a

propria existéncia da nagaol”?.

175 Segundo Wilma Peres Costa, “A vitéria contra Rosas fortaleceu a
monarquia tanto no plano interno como no externo e deu corpo a ideologia

148 Centralizacdo e descentraliza¢do no Império



A visdo de Tavares Bastos sobre a relacio do Brasil com as
outras na¢oes ndo poderia ser mais diferente da do visconde de
Uruguai. Ao nacionalismo de Uruguai, Tavares Bastos contrapu-
nha o que podemos chamar de “cosmopolitismo”. A possibilida-
de de progresso do Brasil dependia em grande medida, para ele,
da abertura do pais as demais na¢des do mundo. Imigracio es-
trangeira, livre-cambismo, liberdade de cabotagem, abertura do
Amazonas aos estrangeiros, estreitamento das relagdes Brasil-
Estados Unidos — as propostas do autor convergiam todas para
esta dire¢do. A sua admiracdo pela Inglaterra e sobretudo pelos
Estados Unidos era explicita, extremadal”®,

Vejamos, para comegar, a opinido de Tavares Bastos sobre
a atuacdo do governo inglés na questdo da repressdo ao trafico
de escravos. Numa carta dedicada ao tema do trafico da escrava-
tura, o “Solitario” defendia a Inglaterra da acusagio de ter obje-
tivado, ao reprimir o trafico, defender os interesses comerciais de
suas coldnias, prejudicadas pela concorréncia do agucar brasilei-
ro. O entao ministro dos Estrangeiros, Paulino de Souza, contri-
buiu, diz Tavares Bastos, para alimentar uma imagem negativa a
respeito da Inglaterra: “Do alto da tribuna, o Sr. Paulino de Sou-

mondrquica de que sua intervengdo externa era a da civilizagdo contra a
barbiérie e o caudilhismo endémico das reptblicas ao mesmo tempo em que
a recomposi¢ao da unidade interna em torno da coroa permitia apresentar a
ordem mondrquica como promotora da unidade e paz interna em confronto
com o secessionismo endémico das republicas platinas”. A Espada de Da-
mocles. Sao Paulo: Hucitec; Campinas: Ed. Unicamp, 1995, p. 105.

176 Esta admiragdo de Tavares Bastos pelos Estados Unidos era tio
absoluta que chegou, segundo consta, a levantar suspeitas por parte do vis-
conde do Rio Branco (José da Silva Paranhos). Em sua introdugio ao livro
de Tavares Bastos Os Males do Presente e as Esperancas do Futuro, José
Honorio Rodrigues reproduz um trecho do diario do imperador d. Pedro 11
onde se [é&: “(...) A respeito do comércio de cabotagem por estrangeiros di-
verge Paranhos inteiramente das idéias do Solitdrio por sélidas razdes que
eu concordo. Ele pensa que os artigos do Solitdrio sao pagos ao Mercantil
por interesses dos Estados Unidos” (Os Males..., p. 12).
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za, ministro dos estrangeiros em 1850, enumerava entre os moti-
vos do proceder enérgico da Gra-Bretanha os interesses comer-
ciais. Langava-se esta proposi¢ao no vago, e, sem examind-la, to-
dos a acreditavam como o verbo da politica inglesa”1””. Tavares
Bastos argumentava que, ao contrario do que se afirmava, a In-
glaterra tinha interesse em ver a agricultura brasileira prosperar,
até porque disto dependia a nossa capacidade de continuar im-
portando seus produtos manufaturados. O que motivara o parla-
mento e o governo ingleses a buscar o fim do trafico de escravos
fora, dizia ele, “o espirito religioso, a caridade crista”178.

Deviamos fazer justiga a Inglaterra, dizia o autor, e ter gra-
tidao por este pais que sempre estivera ao nosso lado, desde a
abertura dos portos em 1808. Se os ingleses tiveram para conosco
atitudes agressivas e absurdas, como no caso da promulgacio do
Bill Aberdeen, era porque tinhamos deixado de cumprir os com-
promissos tomados e sido, durante muito tempo, moralmente
camplices dos traficantes.

Se Tavares Bastos admirava a Inglaterra, pelos Estados Uni-
dos ele nutria verdadeira obsessao. Em uma de suas “Cartas do
Solitario”, o autor afirmava: “Sou um entusidstico frenético da
Inglaterra, mas s6 compreendo bem a grandeza desse povo quando
contemplo a da republica que ela fundou na América do Norte.
N3io basta que estudemos a Inglaterra; é preciso conhecer os Es-
tados Unidos. E deste tltimo pais justamente que nos pode vir mais
experiéncia pratica a bem de nossa agricultura, de nossas circuns-
tancias economicas, que tém com as da Unido a mais viva seme-
lhanga”17?. Tavares Bastos acreditava firmemente que deviamos
nos espelhar nos Estados Unidos, e estreitar nossas relacoes com
este pais.

177 Tavares Bastos, Cartas do Solitdrio, p. 95.
178 Idem, p. 96.
179 1hid., p. 242.
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Em todas as suas obras, o exemplo dos Estados Unidos é
constantemente evocado para apoiar seus argumentos. Em cada
tema abordado pelo autor na sua agenda reformista — organi-
zacdo administrativa, instrug¢ao publica, sistema de impostos,
obras publicas, livre comércio, dentre outros —, ele busca o para-
lelo dos nossos “irmaos do norte”; seja para ressaltar o contraste
existente entre os dois paises, seja para inspirar-se nas solucoes
americanas.

Uma das mais ardentes campanhas movidas por Tavares
Bastos foi, em grande medida, motivada pelo desejo de estreitar
os lagos do Brasil com os Estados Unidos: a campanha pela livre
navega¢ao do Amazonas por embarcagdes estrangeiras. Desde as
suas “Cartas do Solitario”, o autor atacava a “politica chinesa”
do governo Imperial com relagdo ao Amazonas, que atraia para
o Brasil a antipatia do mundo civilizado e abafava o desenvolvi-
mento das provincias do Norte. O fechamento do Amazonas era,
segundo ele, mais uma manifesta¢io do espirito centralizador do
governo, colocando as provincias do Pard e do Amazonas na de-
pendéncia do Rio de Janeiro.

Em tom irdnico, Tavares Bastos mencionava o medo do go-
verno de que “esses insacidveis americanos” nos tomassem uma
parte do vale, e afirmava: a abertura do rio a navegagdo estran-
geira era a melhor forma de afastar a possibilidade de uma poli-
tica hostil por parte dos americanos ou dos ingleses. O mesmo
raciocinio valia com relagdo a provincia do Para: o governo recea-
va, dizia Tavares Bastos, que a abertura do Amazonas e a conse-
quente prosperidade daquela provincia lhe trouxesse o desejo de
se separar do resto do Império. A realidade, continuava o autor,
era justamente o contrdrio: a politica egoista do governo é que vi-
nha fomentando no Pard “uma idéia vaga de independéncia” 180,
A abertura do Amazonas permitiria o pleno desenvolvimento da
regido do vale do Amazonas, atraindo para ela o comércio do

180 Thid., p. 223.
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mundo e, principalmente, o brago estrangeiro — sobretudo o ame-
ricano. O grande rio seria, assim, um dos principais canais de
acesso das “ragas viris do norte do globo” ao nosso pais.

Em uma de suas cartas, o “Solitario” acusava “a seita ma-
terialista, sibarita e medrosa que nos governa” de denegrir injus-
tamente a imagem dos americanos, atribuindo-lhes o desejo de
anexar o Pard, “como se fosse o Texas ou o Novo México”. O
tenente Maury, da marinha americana, era, dizia Tavares Bastos,
um dos alvos preferenciais de ataque do governo. No entanto,
continuava o autor, o “brilhante manifesto” do tenente sobre o
Amazonas e as Costas da América Meridional, apesar de conter
alguns exageros acerca da abundancia de produtos naturais nas
regides banhadas pelo Amazonas, ndo fazia jus as criticas recebi-
das: “No mais, tirante alguma sitira amarga de nossas tendén-
cias japonesas e algumas frases veementes acerca da questdo de
direito, em tudo o livro de Maury é perfeitamente 16gico, patrio-
tico, humanitario, americano. E, quanto a esse direito mesmo, veja-
se que o escritor pretendia que os seus compatriotas o fizessem
valer, ndo a forga, porém empregando os meios diplomaticos,
persuadindo, convencendo, estimulando.!81”

Tavares Bastos fechava a campanha pela abertura do Ama-
zonas, em suas “Cartas do Solitario”, afirmando a necessidade
de se completar esta medida com o estabelecimento de uma linha
de vapores entre Nova York e Rio de Janeiro, estreitando com isto
as relacoes entre Brasil e Estados Unidos.

Alguns anos mais tarde, em 18635, Tavares Bastos partia para
0 Amazonas a fim de conhecer pessoalmente a regido. Desta via-
gem resultou o livro intitulado O Vale do Amazonas, publicado
em 1866. Nesta obra, o autor retomava e aprofundava os argu-
mentos em favor da abertura do rio a navegagao estrangeira. Mais

181 Tbid., p. 193. Em sua obra, o tenente Maury punha em duavida os
direitos do Brasil sobre o vale do Amazonas, por ndo serem tais direitos ade-
quadamente usados a bem da humanidade.
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uma vez, a politica exclusivista adotada pelo governo brasileiro
no Amazonas era duramente criticada, e contrastada com a poli-
tica de livre navegacdo promovida pelo mesmo governo no Rio
da Prata. Ponto por ponto, o autor rechagava os argumentos da
“escola que sonha perigos e invasdes em toda parte”. Nio era
necessario, dizia ele, condicionar a abertura do Amazonas e de seus
afluentes ao estabelecimento de colonias ou postos militares nas
fronteiras. Também ndo seria boa politica condicionar a livre
navegacdo dos afluentes a resolu¢io das questdes de limites com
os Estados vizinhos: ao contrario, a medida da livre navegagio
certamente facilitaria a resolucdo destas questdes.

Tavares Bastos descreveu minuciosamente as provincias do
Amazonas e do Para, ressaltando seu potencial economico. Essas
provincias do Norte, dizia ele, tinham a grande vantagem de pos-
suirem pequena proporcdo de escravos. Com a abertura do Ama-
zonas, o capital e o brago estrangeiros promoveriam o progresso
da regido, desenvolvendo a agricultura e o comércio. O autor
deteve-se também sobre cada um dos afluentes do Amazonas,
descrevendo suas condigdes de navegabilidade; e sobre os Esta-
dos ribeirinhos, mostrando as qualidades de sua populacdo e de
sua atividade comercial.

Ao descrever os efeitos negativos do fechamento do rio Ama-
zonas a navegacao estrangeira, Tavares Bastos menciona as altas
despesas de transporte de mercadorias, pela falta de concorrén-
cia nesse setor. A companhia de navegacdo a vapor criada em
1850, diz ele, embora nido tenha mais (desde 1854) o monopdlio
formal da navegagdo do rio, na pratica ainda domina todo o ser-
vico de fretes da regido, recebendo para isto onerosas subvengoes
do governo. A falta de concorréncia, continua o autor, desestimula
a empresa a fornecer um servigo de boa qualidade a bom prego,
prejudicando com isto toda a populagio do vale do Amazonas.
Tavares Bastos enxerga nisto mais uma forma de opressao vinda
do Rio de Janeiro sobre as longinquas provincias do Norte: “As-
sim o governo do Brasil diz que faz, a bem dessas provincias, o
que era possivel, e diz verdade olhando-se para a subvenc¢do; mas
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aquelas provincias reclamam que foram doadas, como minas de
exploragdo, a uma sociedade de capitalistas poderosos do Rio de
Janeiro, entretanto que se lhes nega o verdadeiro favor de que
careciam, a livre navegacdo, a concorréncia que anima e atrai o
capital e o trabalho (...)” 182,

A campanha de Tavares Bastos em favor da abertura do
Amazonas foi vitoriosa. Em dezembro de 1866, decretava-se a livre
navegacdo do rio por embarcagdes estrangeiras. Como salienta
Walquiria Ledo Rego, “esta talvez tenha sido sua unica proposta
de reforma econémica liberal que ele viu se efetivar”183,

O tema da livre navegacdo do Amazonas era parte de uma
proposta de reforma mais ampla, abragada desde cedo pelo au-
tor: a reforma das leis de navegacdo, notadamente a revogagio
do privilégio nacional de cabotagem. Este privilégio, segundo ele,
era heran¢a do pensamento egoista que animara a colonizacdo
portuguesa no Brasil. Limitando-se o comércio realizado de porto
a porto, dentro do Brasil, as embarcag¢des nacionais, encareciam-
se os custos de transporte; o resultado, dizia o autor, era a cares-
tia e o prejuizo da populagdo — sobretudo da populagio das pe-
quenas provincias situadas longe das grandes capitais comerciais.

Era preciso, dizia o autor, romper o isolamento das provin-
cias, quebrar sua dependéncia com relagdo aos grandes portos,
deixando que se comunicassem diretamente com o exterior. Para
tanto, duas medidas eram fundamentais: habilitar mais portos ao
comércio direto com o estrangeiro; e anular o monopdlio nacio-
nal do comércio de cabotagem.

Cumpria fundar uma politica “verdadeiramente americana”,
baseada na livre concorréncia, abandonando a tradicao monopo-
lista européia: “Eu ndo exagero as tendéncias de minha natureza
americana. Eu ndo poderia alimentar as pretensoes a independén-
cia da Europa, de que se jacta arrogantemente o yankee na terra

182 Tavares Bastos, O Vale do Amazonas, p. 65.

183 Walquiria Ledo Rego, 1989, op. cit., p. 129.
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de uma civilizagdo admirdvel, de uma prosperidade inaudita, de
uma energia inabalavel, de uma auddcia e de uma fé de que nio
existe exemplo em outro pais. Mas desejo ardentemente que aca-
bemos com os nossos prejuizos europeus (e sdo tanto e tantos!),
que dispamos a nossa veste portuguesa, €, abrindo os paramos des-
te gigantesco império a todos os estrangeiros, solicitemos os seus
auxilios e partilhemos fraternalmente dos frutos de seu trabalho.
Eis, em uma palavra, o que eu chamo politica americana” 184,

Aqui também, o autor criticava o principio evocado pelo
governo para manter o privilégio brasileiro: o da seguranga do
Estado. A maior ameaga a ordem publica e a integridade do Im-
pério, argumentava ele, provinha do descontentamento da popu-
lacdo com a carestia, e da “exploracdo injustissima das grandes
capitais sobre as pequenas provincias”; e afirmava: “A satisfagao
puiblica é a base da seguranca do Estado” 185,

Outro principio que Tavares Bastos rechacava era o da de-
fesa do “poder maritimo” do Brasil. Sob pretexto de ndo expor a
industria da navegacdo brasileira a concorréncia estrangeira, o
governo estaria mantendo essa politica exclusivista que sé trazia
prejuizos a populacdo. Ora, dizia ele, o Brasil ndo era e nunca seria
uma poténcia maritima. A sua industria de construc¢io naval ndo
se equipararia jamais a de paises com tradi¢ao maritima como
Inglaterra e Franca. Deviamos nos conformar com isto, e deixar
que o estrangeiro fizesse 0o que nao tinhamos capacidade para
fazer, canalizando bracos e recursos para a verdadeira industria
brasileira: a agricultura. Esta era a missao do Brasil: ser o “celeiro

da Europa”186,

184 Tavares Bastos, Cartas do Solitdrio, pp. 139-140.
185 Idem, p. 10S5.

186 [bid., p. 152. Nas palavras de Tavares Bastos: “Demais, meu ami-

go, assim como hd vocacdes nos individuos, assim existem génios ou ten-
déncias especiais em cada povo, segundo os climas, os pontos do globo, os
graus de civiliza¢do, causas seculares, tradi¢des de raga. O Brasil tem a mes-
ma missdo que pertence em geral 3 América: é o celeiro da Europa”.
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Defendendo-se por antecipagido da acusacdo de “estrangei-
rismo”, Tavares Bastos explicava nos seguintes termos em qué
consistia o seu patriotismo: “Meu patriotismo, senhor, nada tem
de feroz, nem de japonés. Meu patriotismo consiste em estudar
os meios de felicitar o povo, de dar-lhe pao barato, de tornar-lhe
a vida comoda, de fornecer-lhe os meios de evitar a miséria, de
derramar, enfim, a abundancia, o contentamento, a instrucdo, a
piedade e os bons costumes. E, se o meu fim é nobre, podem ser
ilegitimos os meios que consistem em dizer ao estrangeiro: ‘Nos
dar-vos-emos aquilo que plantamos, o nosso café, o nosso agu-
car, 0 nosso algoddo, em suma os produtos de nossa verdadeira
industria, os produtos que superabundam entre nés: vos, estran-
geiros, fornecer-nos-eis tecidos, cereais, ferro, carvao, livros, pro-
fessores, marinheiros, navios, em suma tudo quanto nos falta e
vos tendes de sobra?>” 187,

Ao patriotismo “feroz” de um visconde de Uruguai, Tava-
res Bastos opunha o seu patriotismo liberal que implicava, de um
lado, um modelo de Estado pouco centralizador e intervencionista;
de outro, uma inserg¢do periférica do Brasil no sistema capitalista
internacional.

3.3. ESTADO E DESENVOLVIMENTO NACIONAL

Tavares Bastos acreditava firmemente que a industria ma-
nufatureira nao era a principal vocacdo do Brasil. Ir contra esse
fato equivalia, para ele, a rebelar-se contra a prépria natureza, em
prejuizo da prosperidade nacional: “Se queremos dar provas de
juizo, se queremos prosperar, conven¢gamo-nos do nosso modes-
to papel de plantadores de café e cana-de-actcar, de fumo e al-
godado; procuremos viver com economia e barateza, e abandone-

187 Ibid., p. 168.

156 Centralizacdo e descentraliza¢do no Império



mos as belas teorias que custam muito dinheiro. Creio que este é
conselho de bom-senso” 188,

O autor ndo queria afirmar, com isto, que o pais ndo pode-
ria jamais chegar a se industrializar. Mas ele acreditava que fal-
tava ao Brasil uma condigio bdsica para isto: um mercado inter-
no vigoroso. E, para desenvolver o mercado interno, a tnica so-
lugdo era promover a prosperidade da populagio, facilitando-lhe
0 acesso ao consumo. Isto, por sua vez, s6 seria possivel com o
sucesso da industria agricola e do comércio exterior, com a imi-
gragao estrangeira, a melhoria do sistema de transportes, a con-
corréncia, o trabalho livre, a liberdade provincial... Em suma, o
conjunto de reformas constantes de sua agenda liberal.

Em outras palavras, ndo era papel do Estado promover di-
retamente a industrializacdo. Tavares Bastos repudiava qualquer
politica governamental tendente a proteger ou subsidiar a indus-
tria nacional.

Por isso, 0 autor criticava com tanta énfase, por exemplo, a
subvencdo do governo a companhia de navegac¢io de Irineu Evan-
gelista de Souza, o bardo de Maud. Além de desviar recursos pu-
blicos que poderiam ser empregados em algo mais util ao pais, o
subsidio inibia a concorréncia no servico de transporte por na-
vio, 0 que sob todos os dngulos era prejudicial: do ponto de vista
da populacdo, elevava o preco do transporte e obrigava-a a usar
um servico que, justamente pela falta de concorréncia, deixava a
desejar; do ponto de vista da propria industria da navegacdo bra-
sileira, o privilégio concedido a uma empresa — assim como, alids,
o monopdlio do comércio de cabotagem pela bandeira brasileira
— trazia-lhe um atraso permanente porque, segundo o autor, s6
a livre concorréncia era capaz de incentivar a melhoria de qual-
quer industria. Ou seja, mesmo partindo do principio duvidoso
de que o Brasil poderia chegar a ter uma industria de navegacdo

188 Thid., p. 152.
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de bom nivel, a estratégia do governo de limitar artificialmente a
concorréncia era contraproducente.

O mesmo principio — o da livre concorréncia como unica
fonte de progresso da industria — era evocado pelo autor para
condenar qualquer politica de prote¢do a industria nacional por
intermédio das tarifas alfandegarias. Escrevendo em 1861 sobre
esse tema, Tavares Bastos criticava a politica protecionista que
prevalecia, com poucas mudangas, desde a tarifa Alves Branco
(1844). Se tal politica fosse eficaz na promogio da industria na-
cional, dizia ele, o resultado ja se faria sentir. Nao era o caso: a
industria manufatureira nao chegara a florescer no Brasil, ates-
tando a falta de condicdes necessarias para tanto!8?,

Se as tarifas protetoras ndo eram eficazes para promover a
industrializa¢ao, argumentava o autor, também nio eram a me-
lhor fonte de receita para os cofres do Império. O melhor era jus-
tamente baixar as tarifas, incentivando com isto a importagio. Um
maior volume de importagdes traria a dupla vantagem de aumen-
tar as rendas publicas, baixando ao mesmo tempo o preco dos
produtos manufaturados consumidos pela populagdo. E concluia:
“A protecdo ndo passa de um tormento inttil aonde ndo existem
condi¢des proprias para florescer a industria protegida; e, quan-
do mesmo existam, é melhor confiar da liberdade e da concorrén-
cia o encargo que se atira sobre a lei” 190,

O protecionismo, o privilégio, a tutela do governo sobre a
industria, tudo o que feria o principio da livre concorréncia cons-
tituia, dizia o autor, uma das faces da centraliza¢ao que vigora-

189 No mesmo artigo, o autor enunciava as condicdes necessarias para
o desenvolvimento da manufatura: “E preciso, porém, convir que um povo
s6 é manufatureiro quando tem grande densidade de popula¢ao, quando
possui abundantes meios de transporte, quando pode aplicar a lei da divisdo
do trabalho a agricultura, destacando-a o mais possivel dos processos ma-
nufatureiros: assim a Inglaterra, verdadeira oficina do mundo”. Cartas do
Solitdrio, p. 255.

190 Idem, p. 255.
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va no Brasil. A expressdo mdxima desse tipo de centralizacdo era,
para ele, a lei de 22 de agosto de 1860 e o decreto subseqiiente,
que dispunham sobre a incorpora¢do de companbhias e sociedades
andnimas, submetendo ao governo central a aprovagido dos es-
tatutos e a concessdo da licenca; segundo esta legislagio, cabia
ao governo “decidir se o objeto ou fim da companhia ou socie-
dade andnima é licito e de utilidade publica”. Nas palavras de
Tavares Bastos: “O Ato de 22 de agosto seria um crime se nao
fosse uma lei. Em virtude dele, o Estado diz aos mercadores, aos
capitalistas, aos banqueiros: O comércio sou eu! — Ao direito
de associacdo: Eu vos modero, eu vos dirijo, eu posso embara-
car-vos! — A todas as industrias: Ninguém mais sibio e mais
prudente do que eu; segui-me! meu dedo soberano apontar-vos-
4 o caminho” 191,

Da mesma forma, o autor condenava as restri¢oes do gover-
no a liberdade bancaria e de crédito, sob pretexto de combater a
“desordem financeira” proveniente da multiplicidade de bancos.
Era preciso, dizia ele, anular o preceito da lei de 1860, segundo o
qual a incorporacdo de todos os bancos de circulagio ficara de-
pendente de ato do parlamento. Melhor seria deixar as provin-
cias a funcdo de incorporar todos os bancos que se circunscreves-
sem a elas, segundo suas proprias regras. Ou seja, se devia haver
alguma regulamentag¢io do governo nesse campo, que fosse ao
menos do governo provincial.

Mas, se o Estado nio tinha a fung¢do de promover a indus-
trializacdo, qual era sua fun¢ao, na visao de Tavares Bastos? Em
varios momentos, observamos que o autor nio pregava o absen-
teismo estatal. Em A Provincia, as Assembléias Provinciais apa-
reciam como as principais promotoras da reformas necessarias ao
desenvolvimento moral e material do pais: instru¢do, emancipa-
¢do, imigragdo, obras publicas. Em todos esses campos, Tavares

191 hid., p. 22.
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Bastos reservava ao governo central um papel importante, o de
suprir aquelas fung¢oes que os poderes provinciais nio podiam
cumprir isoladamente.

No capitulo dedicado ao tema das obras publicas, aparece
bem claramente o papel que o autor reservava ao Estado, no cam-
po do desenvolvimento material do pais: “A urgéncia de impri-
mir em nossas institui¢des o cunho democrético, nao deve de pre-
terir a necessidade, igualmente indeclinavel, de criar os agentes

192» Era dever do governo central criar

auxiliares do progresso
esses “agentes auxiliares do progresso”, os melhoramentos ma-
teriais de que carecia o Brasil: estradas de ferro, portos abertos
ao comércio exterior, navegag¢ao fluvial, telégrafo elétrico. O go-
verno central, dizia ele, ndo s6 ndo vinha cumprindo a contento
o seu dever, como impedia as provincias de tentarem promover
por si mesmas os melhoramentos materiais necessarios: “Assim:
privilégios para execugio de servicos provinciais, incorporagao de
companhias, navegacdo a vapor dos rios, construgio de estradas
de ferro, ou de qualquer natureza demandando grossos capitais,
tudo, todo o melhoramento material do pais, ficou concentrado
nas maos do governo imperial. Pode-se agora duvidar da existéncia
da centralizacdo no Brasil?”193,

Tavares Bastos acreditava que, se era necessario algum grau
de intervengdo do Estado para promover ou complementar as
iniciativas individuais, o ideal era que este encargo coubesse em
primeiro lugar as provincias; e em segundo lugar, nas fun¢des que
estas nao podiam cumprir, ao governo central. Ora, o governo
central vinha invertendo completamente esta ordem ideal, esma-
gando ao mesmo tempo as iniciativas individuais e a autonomia
provincial, e deixando de cumprir as tarefas que lhe cabiam. E
concluia o autor: “Que, pois, espera da historia um sistema de

192 Tavares Bastos, A Provincia, p. 201.

193 Idem, p. 191.
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governo que, sem haver-nos assegurado a liberdade, nos tem pri-
vado do progresso?”194,

Nesse ponto concordaria o visconde de Uruguai com Tava-
res Bastos: cabia ao governo promover obras publicas. Nos seus
Estudos Prdticos sobre a Administracio das Provincias no Bra-
sil, ele reconhecia as provincias, como vimos, o direito de conce-
derem privilégios a empresas para o empreendimento de obras
publicas, estradas e navegag¢do no interior da respectiva provin-
cia. Mas, dai para a frente, comegavam as divergéncias. Uruguai
observava, por exemplo, que quando as obras provinciais eram
muito importantes, deviam ser submetidas a aprovagao dos po-
deres gerais.

Da mesma forma, ele alertava que as provincias vinham
abusando do direito de concederem privilégios, invadindo um
campo que ndo lhes pertencia: o da induastria. Como exemplo,
Uruguai citava casos de leis provinciais concedendo privilégios
para o estabelecimento de fibricas de sabao, de louga, de dleo, e
de varios outros produtos. Dizia o autor: “Este assunto de indus-
tria € inteiramente geral e ndo provincial. O Ato Adicional ndo
conferiu as assembléias provinciais atribuicao alguma que o possa
compreender. Somente aos Poderes Gerais compete regular a in-
dustria, dar-lhe garantias gerais e premid-la”1%9.

O visconde de Uruguai estava convicto de que o Estado —
entenda-se, o governo central — devia manter as rédeas da eco-
nomia brasileira. E, aqui, como “Saquarema” que era, ndo nu-
tria davidas sobre o setor da economia a ser privilegiado: a gran-
de agricultura de exportacdo, a nossa “principal industria”. O
controle do Estado sobre todos os setores da economia, incluindo
o da industria manufatureira, deveria visar antes de mais nada a

194 Tbid., p. 202.

195 Visconde de Uruguai, Estudos Prdticos sobre a Administracdo das
Provincias no Brasil, tomo I, p. 400.
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garantir esse privilégio, tendo portanto, fundamentalmente, um
cardter restritivo — embora nao fosse explicitamente antiindus-
trialista. Assim, por exemplo, o apoio dado a Maud na industria
da navegagio, se por um lado constituia de fato um incentivo a
industria nacional, de outro atendia a outros objetivos considera-
dos prioritarios: o controle do Estado sobre esse setor, e a defesa
do territério nacional.

N3o por acaso, em 1858 Uruguai fez coro com os conser-
vadores na critica a politica de estimulo ao crédito promovida pelo
liberal Bernardo de Souza Francol%¢, politica que favoreceria o
desenvolvimento de novos setores da economia. Na tribuna do
Senado, ele desafiava o ministro da Fazenda: “Quem hd de am-
pliar ou restringir a circula¢do, segundo as circunstancias do mo-
mento? Serdo todos os bancos que o nobre ministro julga conve-
nientes para o desenvolvimento do crédito que o poderdo fazer
ao mesmo tempo e desencontradamente? (...) O nobre ministro
da fazenda tem por fim dar grande desenvolvimento ao crédito e
as transacoes, mas tudo isso tem uma base que nao se deve exce-
der, que € a nossa produgdo. O nobre ministro cria bancos, de-
senvolve o crédito, aumenta o papel; mas por ventura o nobre
ministro pode aumentar a nossa produgdo agricola, inica base de
nossa riqueza? (...) Nao somos uma na¢ao manufatureira, ou co-
merciante. Toda a nossa riqueza é exclusivamente agricola. E ela
que alimenta as nossas transacdes, e que produz a nossa renda.
Se a nossa produc¢do diminuir, ha de diminuir a nossa exporta-

196 Qliveira Lima assim define a politica do ministro Souza Franco:
“Pela sua teoria um unico banco nio bastava para as necessidades da circula-
¢do, que o movimento dos negdcios exigia mais ativa: era mister decretar
favores idénticos, nio somente a outros estabelecimentos de créditos como
também a sociedades comanditdrias, garantindo suas emissdes com apélices
da divida publica e agdes de companhias de estrada de ferro, em vez de res-
tritamente com moeda metélica. Foi o mesmo erro financeiro que se repetiu
com a republica”. “O Império e as financas™. In: O Império Brasileiro. Sdo
Paulo: Itatiaia, 1989, p. 138.
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¢do. Se diminuir a exportacdo, a importag¢io ha de diminuir tam-
bém, porque elas tendem a equilibrar-se. O resultado de tudo isso
serd a diminui¢io da massa das transacoes. Ora, se um semelhante
estado de cousas, que pode vir mais ou menos lentamente, encon-
trar montado um sistema de crédito exagerado, e uma grande
massa em circulacdo, hd de deprecid-lo ainda mais, e achar-nos-
emos novamente a bracos com as dificuldades com que inutilmen-
te lutamos em outras épocas, e que com tanto sacrificio comeca-
mos a vencer”197,

Alguns anos mais tarde, em Estudos Prdticos sobre a Admi-
nistracdo das Provincias no Brasil, Uruguai citava, entre os “ex-
cessos” cometidos pelas Assembléias Provinciais, a criagdo de
bancos nas suas respectivas provincias!?$.

Segundo Heitor Ferreira Lima, essa posi¢ao antiinflacionaria
“correspondia aos interesses de nossa lavoura e dos exportado-
res, que pleiteavam estabilidade cambial, mesmo ao preco da es-

199> Por outro lado, 0 mesmo autor

tagnagao economica do pais
observa que, no tocante as tarifas alfandegarias, a grande lavou-
ra — e os politicos que defendiam seus interesses — nio se opu-
nha formalmente ao incentivo a industrializacio?%0.

Joao Camillo de Oliveira Torres, em seu livro sobre o Parti-

do Conservador, atribui aos governos conservadores as grandes

197 Citado em José Anténio Soares de Souza, A Vida do Visconde do
Uruguai, pp. 595-596.

198 Visconde de Uruguai, Estudos Prdticos sobre a Administracdo das
Provincias no Brasil, vol. 1, pp. 324 e seguintes.

199 Heitor Ferreira Lima, Histéria do Pensamento Econbémico no Bra-
sil. Sao Paulo: Cia. Editora Nacional, 1978, p. 99.

200 Jdem, p. 101: “A lavoura nio se opunha formalmente a industria-
lizacao, conquanto fosse desfavordvel ao privilégio de isen¢do de direitos de
importacio de matérias-primas e contraria a taxac¢ao sobre produtos alimen-
tares, pois sendo monocultora, era grande consumidora deles, que represen-
tavam 20% das importacdes entre 1859 e 1860”.
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medidas tomadas durante o Império rumo ao desenvolvimento
econdmico do Brasil: entre elas, a melhoria do sistema de trans-
portes, as leis abolicionistas e a prote¢do alfandegaria. Quanto ao
ultimo ponto, ele lembra que esta politica foi sempre defendida
pelos conservadores, e cita um trecho do didrio do imperador para
ilustrar o pensamento seguido pelo partido sobre esta questdo:
“Tenho lido com atengdo os artigos do Solitario publicados pelo
Mercantil que parecem ser do Jequitinhonha, ainda que um ami-
go dele até diga que o Jequitinhonha professa idéias opostas as
do Solitario. As idéias de liberdade que o Solitario advoga agra-
dam-me; porém ndo creio na conveniéncia dum sistema baseado
por elas, e certas industrias sdo indispensdveis a qualquer pais, e
quando pouco desenvolvidas ndo podem prescindir de prote¢iao
que nao € sendo um sacrificio que os nacionais fazem durante
tempo mais ou menos longo para irem firmando sua verdadeira
independéncia”201,

O visconde de Uruguai provavelmente concordaria com esta
opinido, bem de acordo com seu zelo pelo fortalecimento do pais
frente as nagdes estrangeiras, e com a sua crenga no Estado como
principal condutor da nacdo. Nao se pode esquecer, também, que
as tarifas alfandegdrias representavam um aporte significativo para
a receita publica — outro motivo poderoso para apoia-las.

Para concluir este capitulo, importa salientar o quao profun-
das eram as divergéncias entre os dois autores estudados. Se di-
vergiam suas opinides a respeito da organizaciao do poder do Es-
tado, nio eram menos distintas suas visdes da sociedade ou, de
um modo mais amplo, da “nagdo” brasileira. Em outras palavras:
os modelos de Estado defendidos por Tavares Bastos e Uruguai
adequavam-se aos seus respectivos “projetos civilizatorios”.

201 Jodo Camillo de Oliveira Torres. Os Construtores do Império, p.
207.
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Tavares Bastos exp0s, ao longo de suas obras, um minucio-
so programa de reformas liberais para promover o desenvolvimen-
to moral e material do pais, e elevar o pais ao nivel das nacdes
“civilizadas”. Na sua carreira parlamentar, lutou por esse proje-
to. O Estado, no modelo de pais desenhado por ele, aparecia com
o sinal negativo: a sua primeira missao era a de nio tolher a ini-
ciativa particular; a segunda era atuar onde ela ndo bastava,
criando os “agentes auxiliares do progresso”. As provincias apa-
reciam como um poder secunddrio interposto entre o governo
central e os individuos, devendo ser os principais atores na con-
ducdo dos negdcios publicos.

Para o visconde de Uruguai, ao contrario, a missao do Es-
tado consistia, fundamentalmente, em existir. A existéncia do
Estado, impondo ordem ao conjunto do territorio nacional, sub-
metendo o privatismo local ao poder publico nacional e, é claro,
sustentando os interesses da classe economicamente dominante —
este era, em si, 0 maior avango rumo a “civilizacdo”. Assim, mes-
mo na critica de 1865 a excessiva centralizacdo vigente, Uruguai
ndo abriu mdo de determinados preceitos que estavam na base do
poder do Estado: organizacdo policial e judicidria centralizada,
sistema tributario favoravel ao governo central, e extensdo do
poder central até o nivel municipal, limitando o poder interme-
didrio das provincias. Embora sustentando que o povo brasileiro
ndo estava pronto para o self-government, ele nao se dedicou a
formulagido de qualquer politica governamental tendente a supe-
rar esse atraso. Dedicou-se, sim, ao fortalecimento do Estado nos
planos interno e externo.

Por motivos e convic¢oes diferentes, ambos os autores sus-
tentavam que a industria manufatureira nio era a principal vo-
cacdo do pais. O visconde de Uruguai, por estar perfeitamente
inserido no seu papel e no seu tempo, que Ilmar Mattos chama-
ria de “Tempo Saquarema”. Tavares Bastos, por sustentar até o
fim um liberalismo econdmico que, como observa Walquiria Ledo
Rego, vinha sendo negado pelos rumos do capitalismo mundial,
cabendo ao Estado um papel cada vez mais intervencionista. Nas
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palavras dela: “(...) Tavares Bastos, considerado quase consen-
sualmente pelos estudiosos como o principal tedrico do liberalis-
mo no Império, ao formular o projeto mais articulado de reor-
denamento politico-institucional para o pais, calcado profunda-

mente num liberalismo federalista, o fez num tempo e num mun-
do pos-liberal”202.

202 Walquiria Ledo Rego, “Um liberalismo tardio: Tavares Bastos, re-
forma e Federagdo”, p. 231. Sobre o tema do liberalismo econémico no Bra-
sil, observa Heitor Ferreira Lima: “O liberalismo aqui adotado foi sempre
uma forma eficaz e agressiva de conservadorismo, marcando faceis passagens
de uma corrente para outra, sendo exemplo tipico o de Sales Torres Homem
ou de Tavares Bastos, liberal agrarista e antiindustrialista. Nossos liberais
econdmicos eram paradoxalmente conservadores politicos, defendendo o
laissez-faire numa época em que ja campeava o intervencionismo estatal”,
op. cit., p. 92.
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4.
CONSIDERACOES FINAIS

A preocupacgio norteadora desse trabalho foi procurar iden-
tificar o alcance do debate travado durante o Segundo Reinado,
referente a organiza¢ao do poder do Estado. Tomei como refe-
réncia dois autores situados em pdlos opostos no debate sobre cen-
tralizacdo e descentralizagio politica e administrativa, num mo-
mento de questionamento da ordenacio institucional vigente. A
premissa, aqui, é a de que Tavares Bastos e o visconde de Uru-
guai podem, de fato, ser tomados como autores paradigmaticos
desse debate, principalmente por terem sido a0 mesmo tempo
autores e atores politicos relevantes do Segundo Reinado — de-
dicando-se ao tema da organiza¢ao do poder em suas duas faces:
doutrinaria e pragmadtica.

A opinido, expressa por alguns autores, de que a diferenca
entre Tavares Bastos e Uruguai seria apenas de “meios”, e ndo de
“fins” — sendo o fim comum a instituicao de uma sociedade li-
beral e de um Estado liberal —, peca, a meu ver, por pressupor
uma neutralidade dos meios que na pratica nao existe. Wanderley
Guilherme dos Santos sintetizou esta visio do Estado autoritario
como meio de edificar uma sociedade liberal, através do concei-
to de “autoritarismo instrumental203”, Para esta corrente de pen-
samento, distinta tanto dos “autoritdrios puros” como dos “li-

203 Wanderley Guilherme dos Santos, “A praxis liberal no Brasil: pro-
postas para reflexao e pesquisa”. In: Ordem Burguesa e Liberalismo Politi-
co. Sao Paulo: Duas Cidades, 1978.
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berais doutrindrios”, o exercicio autoritario do poder pelo Esta-
do seria transitdrio, apenas um instrumento para, neutralizando
o poder das oligarquias locais, constituir uma sociedade liberal,
condi¢ao sine qua non para o liberalismo politico. O préprio Wan-
derley dos Santos, no entanto, observa que Oliveira Vianna, tipi-
co representante desta corrente, ndo esclareceu que agenda de
reformas o Estado deveria cumprir a fim de constituir esta socie-
dade liberal. Que instrumento é este, que nao busca o seu fim?

O mesmo argumento pode ser aplicado ao pensamento do
visconde de Uruguai, para quem a constitui¢ao do Estado centra-
lizado parece ser um fim em si mesmo, e adequado a sua visdo da
sociedade e da nacao brasileira.

Uma outra interpreta¢ao do debate sobre o modelo de or-
ganizac¢ao do Estado poe énfase na distingdo entre “realistas” de
um lado, e “idealistas” ou “formalistas” de outro. Guerreiro Ra-
mos situa Uruguai como o primeiro representante de uma linha-
gem de pensadores — continuada por outros nomes como Silvio
Romero, Alberto Torres e Oliveira Vianna — que tomou como
eixo central a critica ao formalismo no Brasil, ou seja, a critica a
transplantacdo pura e simples de modelos de organizag¢io politi-
ca estrangeiros para o Brasil. O autor atribui a Uruguai uma ati-
tude “critico-assimilativa” em relacdo as teorias e instituigcoes
politico-administrativas em voga no exterior, contrapondo tal
atitude a adocio literal desses modelos?94.

Oliveira Vianna, em grande medida herdeiro do pensamen-
to do visconde de Uruguai, estabeleceu a distin¢do entre “idealis-
mo utdpico” e “idealismo organico”, assim definidos: idealismo
utopico seria “todo e qualquer sistema doutrindrio, todo e qual-
quer conjunto de aspiragdes politicas em intimo desacordo com

204 Guerreiro Ramos, Administracdo e Estratégia de Desenvolvimen-
to, cap. 6. Rio de Janeiro: Fundac¢io Getulio Vargas, 1978. V. também: “O
tema da transplantagdo e as enteléquias na interpretagio socioldégica no Bra-
sil”. In: Servico Social, ano XIV, n° 74, Sao Paulo, 1954.
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as condigdes reais e organicas da sociedade”20%. Caracteristica da
primeira gerag¢ao de politicos brasileiros ap6s a Independéncia, o
idealismo utépico teria se reproduzido nas geragdes posteriores,
estampado em programas do Partido Liberal, em panfletos e li-
vros como A Provincia, de Tavares Bastos, “inteiramente inspi-

rado no idealismo americano?96”

. O idealismo organico, por sua
vez, seria um tipo saudavel de idealismo, nascido da experiéncia,
do conhecimento profundo da realidade: “(Os idealismos orga-
nicos) nascem da propria evolugio orginica da sociedade e ndo
sdo outra coisa sendo visdes antecipadas de uma evolucido futu-
ra”297_ O niicleo de politicos que se constituiu em centro de rea-
¢do conservadora — onde figurava o visconde de Uruguai — nu-
tria segundo Oliveira Vianna esse tipo de idealismo adequado a
realidade brasileira, possuindo o “sentido do poder central e do
seu papel na ordem politica e social do Pais”.

O proprio Guerreiro Ramos levanta criticas interessantes aos
estudos brasileiros centrados na contraposi¢ao entre realismo e
formalismo: em primeiro lugar, as solu¢des apresentadas pelos
criticos do formalismo para superar o abismo entre “pais real” e
“pais legal” ndo deixam de ser, elas mesmas, “formalisticas”, isto
¢, limitadas ao campo juridico-institucional. De fato, tais sdo, por
exemplo, as soluc¢oes encontradas pela reagao conservadora, no

inicio da década de 1840, para reverter a “anarquia” reinante

205 Qliveira Vianna, O Idealismo da Constituicdo, 1939. Sio Paulo:
Cia. Editora Nacional, p. 11. Em uma nota de rodapé, diz o autor: “Na ver-
dade, os dois grandes objetivos do Estado em nosso povo sio estes: organi-
zagdo da ordem legal e consolidacdo da unidade nacional — o que se traduz
nestes dois outros: organizacio da autoridade piublica e hegemonia do po-
der central. Tudo o que nao for isto, toda ideologia politica, que nao objetive
esses dois fins, que tente ou pretenda constituir o Estado sem dar prepon-
derdncia a estes dois principios ou a estes dois postulados fundamentais, é
utépico”, p. 35.

206 [dem, p. 35.
207 1dem, p. 11.
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desde as reformas liberais da década anterior. Em segundo lugar,
esses autores nio lograram entender o sentido profundo do forma-
lismo no Brasil, como por exemplo a sua importancia fundamental
no processo da constru¢io nacional. Esse argumento foi sustenta-
do também por Bolivar Lamounier, a respeito das férmulas juri-
dico-eleitorais adotadas no Império. Segundo ele, a critica baseada
no “artificialismo” do nosso antigo regime liberal representativo
deixou de considerar a adequacdo desse regime ao desafio de ins-
tituir uma comunidade politica, instaurar um Estado nacional208.

Guerreiro Ramos aponta que, sob o manto do formalismo,
desenrolavam-se lutas em torno de interesses concretos: “Dizer,
por exemplo, que adeptos do self-government adotavam essa di-
retriz meramente por sucumbirem ao prestigio das instituicoes
inglesas e norte-americanas, é proceder a meia explicacdo de algo
mais complexo. Ao lado do fascinio pelos modelos externos, ha-
via também interesses concretos que procuravam salvaguardar-
se sob 0 manto do formalismo. Politicos como Torres Homem,
Tavares Bastos, Rui Barbosa e outros, que Oliveira Vianna classi-
ficaria como ‘idealistas utopicos’ eram, no entanto, realistas, quan-
to as reivindicagdes de grupos e facgdes que representavam”20%,

Procurei justamente, nesse trabalho, trazer para o terreno das
questOes e interesses concretos o debate sobre centralizagio e des-
centralizacdo. Parti da hipétese de que esse debate tinha um al-
cance mais amplo do que sugerem as interpretagdes baseadas no
conceito de “autoritarismo instrumental”, ou na distin¢do entre
“realismo” e “formalismo”. Tentei mostrar que, para além do
debate doutrindrio em torno deste tema, havia estratégias e obje-

208 Bolivar Lamounier, “Representacio politica: a importincia de certos
formalismos”. In: Bolivar Lamounier, Francisco Weffort e Maria Vitéria
Benevides (orgs.), Direito, Participacdo e Cidadania. Sio Paulo: T.A. Queiros,
1981.

209 Guerreiro Ramos, Administracdo e Estratégia de Desenvolvimen-
to, p. 360.
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tivos diferentes de organizacdo do Estado frente a desafios que se
apresentavam a elite politica — tais como a enorme diversidade
regional, a escraviddo e a perspectiva de seu fim, as relacdes com
as nacOes estrangeiras, o desenvolvimento nacional. Estas estra-
tégias e objetivos refletiam concepg¢des do papel do Estado e pro-
jetos civilizatérios distintos.

Centrei-me primeiramente na discussdo especifica sobre cen-
tralizacdo e descentralizagio politica e administrativa.

Langando olhares distintos sobre a histéria do Brasil, os dois
autores revelam concepg¢oes essencialmente diferentes acerca do
papel do Estado e de sua relagdo com a sociedade. Propdem, a
partir dai, modelos profundamente distintos de organizacido do
poder do Estado, residindo a diferenga fundamental no grau de
autonomia conferido as provincias. Esta distin¢do sobrevive, em
todos seus pontos fundamentais, a critica que Uruguai empreen-
de, na década de 18635, a excessiva centralizagao vigente. Como
parte da tarefa de explorar o debate em sua face mais “pragmati-
ca”, procurei estabelecer, entre os dois autores, um debate mais
minucioso, em torno de questdes concretas como a organizagio
policial e judicidria, o sistema de impostos, o grau de autonomia
legislativa das Assembléias Provinciais, a autonomia municipal.

Uma vez identificada essa distin¢do, procurei entender mais
amplamente o seu alcance. Ou seja: ndo basta mostrar que Uru-
guai e Tavares Bastos defendiam, respectivamente, a centraliza-
¢do e a descentralizacdo politica e administrativa. A visdo de Es-
tado sustentada por eles ndo deve, a meu ver, ser separada de suas
visdes acerca da sociedade brasileira, da na¢io como um todo.
Pode-se dizer que o argumento de fundo, aqui, é o interesse em
unir — e tentar explorar a riqueza desta unidao — “pensamento
politico” e “pensamento social”.

Busquei, portanto, estender o debate entre os dois autores/
atores a outros itens da agenda publica do periodo, concentran-
do-me em temas sobre os quais ambos, explicita ou implicitamen-
te, tomaram posi¢ao. Embora sem pretender esgotar esses temas
— demasiadamente amplos — procurei mostrar a conexdo entre
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o modelo de Estado proposto por cada um, e seus respectivos
“projetos civilizatorios”.

Acompanhando o visconde de Uruguai em sua carreira po-
litica e em seus escritos, vémo-lo empenhado na construciao do
Estado nacional, investindo no fortalecimento da autoridade cen-
tral. Membro proeminente do Partido Conservador, magistrado
e ligado a uma poderosa familia de cafeicultores fluminenses,
Uruguai esteve na linha de frente da coalizao de interesses que
propiciou a rea¢do centralizadora de 1840. Defensor de um Estado
dotado de forte poder de regulacdo e autoridade sobre o conjun-
to do territério, Uruguai nunca deixou de encarar as provincias
como unidades mais administrativas do que politicas, elos inter-
medidrios na grande cadeia politico-administrativa que movia o
Império, sob o comando do poder geral — mesmo reconhecen-
do-lhes uma certa autonomia para gerirem seus negocios proprios.

As medidas centralizadoras eram justificadas pela necessi-
dade de defender a unidade territorial e neutralizar, através da ad-
ministra¢ao hierarquizada, o poder das fac¢des locais, em suas
mesquinhas lutas politicas. Justificavam-se também pelas grandes
disparidades internas ao pais (civilizagio do litoral versus barbarie
do sertdo; poder central ilustrado versus ignorancia e falta de vir-
tude civica nas localidades). Uruguai, no entanto, ndo chegou a
esclarecer de que maneira o Estado agiria a fim de superar os fa-
tores sociais que nos afastavam do self-government, deixando a
impressao de que a consolidacdo da autoridade do poder central
era, para ele, um fim em si mesmo. Como ministro dos Negocios
Estrangeiros, demonstrou, no campo da politica externa, a mes-
ma preocupacdo em consolidar o Estado brasileiro, fortalecendo
a nacionalidade brasileira frente as demais nac¢oes. Observei, aci-
ma, que o seu nacionalismo nao podia ser compreendido sem le-
var em conta a sua crenca no Estado forte e centralizado como
base necessaria a propria existéncia da na¢ao. No campo econd-
mico, alinhou-se com os conservadores na defesa dos interesses
fundamentais da lavoura, atribuindo ao governo central a fung¢io
de manter as rédeas da economia.

172 Centralizacdo e descentraliza¢do no Império



Tavares Bastos trilhou um caminho bem diferente. Filho da
provincia de Alagoas, ingressando na politica como deputado pelo
Partido Liberal num momento em que o Estado centralizado es-
tava ja consolidado e que uma nova conjuntura punha em ques-
tao as bases do poder constituido, Tavares Bastos iria propor uma
estratégia completamente diversa de organizacio do Estado. Res-
gatando o argumento da geragio de liberais do comeco da déca-
da de 1830, o autor sugere a autonomia provincial como tnica
forma de lidar com a diversidade regional, respeitando as neces-
sidades e interesses de cada uma das provincias. No campo da
politica externa, Tavares Bastos demonstra o mesmo interesse em
cortar o monopélio do poder central e da capital do Império na
conducdo das relacdes internacionais, defendendo medidas que
possibilitem o contato direto das provincias com o exterior, a bem
do comércio e da imigragio.

Diferentemente do visconde de Uruguai, Tavares Bastos tra-
¢ou um plano amplo de reformas sociais, econémicas e politicas,
um “projeto civilizatério” que tinha como principal pressuposto
um baixo grau de interven¢do do poder central, em beneficio da
acdo individual e da autonomia provincial. Junto com o self-go-
vernment, em si mesmo uma verdadeira fonte de educacio civi-
ca, o autor propunha esse plano de combate ao nosso atraso “mo-
ral” e “material”. No campo econémico, Tavares Bastos apostou
fundo na auséncia de intervencao estatal e na livre concorréncia,
assumindo uma posi¢do antiindustrialista. No entanto, o gover-
no central continuaria a ter, para o autor, fun¢oes importantes no
seu projeto civilizatorio: primeiro, a de promover a reforma po-
litico-institucional necessaria, descentralizando o poder; segundo,
a de dar suporte as provincias naquilo que elas nio podiam cum-
prir, criar os “agentes auxiliares do progresso” — atuando prin-
cipalmente nas regides mais necessitadas do pais. O principio
mondrquico era também preservado: tratava-se de reformar a mo-
narquia, ndo de acabar com ela. Nesse ponto, o pensamento de
Tavares Bastos diferenciava-se do movimento republicano emer-
gente em 1870, e até mesmo do projeto de monarquia federativa
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proposto em 1885 por Joaquim Nabuco, quando jd se pressentia
o advento da Republica.

Em um sentido talvez possamos dizer que o visconde de
Uruguai foi, de fato, mais “realista” do que Tavares Bastos. A sua
estratégia de organizacdo do Estado foi mais adequada a priori-
dade do momento em que ele atuou politicamente: a da manu-
tencdo da unidade territorial, base necessiria a construg¢io do
Estado nacional. Ao insistir na dificil conciliacao entre federalis-
mo e monarquia, Tavares Bastos, ao contrério, foi obrigado a
remar contra a corrente do seu tempo.

A discussdo sobre a organiza¢ao do poder do Estado estava
longe de terminar. Ao longo da histéria do Brasil, outras geragoes
herdariam o debate estabelecido entre Tavares Bastos e o viscon-
de de Uruguai.
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Anexo
0OS USOS DE A DEMOCRACIA NA AMERICA

1. APRESENTACAO

Reconstituindo o debate travado durante a década de 1860
entre Tavares Bastos e o visconde de Uruguai, acerca da centrali-
zacao e da descentraliza¢io politica e administrativa do Império,
chama a atengdo a referéncia comum de ambos os autores a uma
obra classica do século XIX: A Democracia na América, de Alexis
de Tocqueville.

Este trabalho nio parte da pretensdo de, numa empreitada
exaustiva tal como a sugerida pelo programa de Quentin Skinner,
“reconstruir o contexto no qual os trabalhos foram originalmen-
te compostos”, contexto politico e intelectual?19. O que se pre-
tende aqui é fazer um exercicio que consiste em recuperar uma
pequena parcela desse contexto intelectual, acompanhando-o tal
como ele aparece nas obras de Tavares Bastos e visconde de Uru-
guai. Esta “pequena parcela” é justamente a obra de Tocqueville,
mais especificamente o seu grande A Democracia na América.

Nao se trata de procurar avaliar a influéncia da obra de
Tocqueville sobre as de Tavares Bastos e Uruguai?!!; mas sim de

210 O programa de Skinner para o estudo da histéria das idéias encon-
trou uma aplicag¢ao pratica em seu estudo sobre Maquiavel onde ele procura
“restaurar Maquiavel para o mundo onde suas idéias foram inicialmente
formadas™.

211 Quentin Skinner estabelece trés condigdes necessarias para indicar
a influéncia de um autor A sobre outro B, com relagdo a uma determinada
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mostrar a maneira pela qual ambos os autores se apropriaram de
conceitos e argumentos apresentados em A Democracia na Amé-
rica, para fundamentar sua argumentacdo no debate sobre cen-
tralizacdo e descentralizacdo — ou para dar maior forga aos seus
respectivos discursos.

Os “usos” da Democracia na América pelos nossos dois
autores serdo abordados, aqui, a partir das énfases e tratamentos
diferenciados conferidos por cada um deles a um elemento cen-
tral presente na obra de Alexis de Tocqueville: o grau de impor-
tancia dos costumes, habitos, “carater nacional” da populacio,
e sua relacdo com as institui¢des politicas ou leis do pais. Serdo
objeto de andlise as suas obras mais “doutrinarias”, nas quais eles
expdem e defendem, de modo abrangente, as suas idéias sobre a
organizacdo politica e administrativa adequada ao Brasil: A Pro-
vincia, de Tavares Bastos; e Ensaio sobre o Direito Administrati-
vo, do visconde de Uruguai.

Antes, porém, cabe fazer algumas breves observagdes sobre
as referéncias tedricas que aparecem nessas obras.

2. NOTAS SOBRE AS OBRAS E SUAS REFERENCIAS

Sem qualquer pretensdo de esgotar o assunto, cabe aqui dar
algumas indicacoes sobre o quadro de referéncias bibliograficas
que aparece em A Provincia e em Ensaio sobre o Direito Admi-
nistrativo.

doutrina: (a) que haja uma genuina similaridade entre as doutrinas de A e B;
(b) que B ndo possa ter encontrado a mesma doutrina em outro autor que
nao A e (c) que a probabilidade da similaridade ser ocasional seja muito baixa.
Sao estas condigdes bem dificeis de serem cumpridas. Ignora-las implica, se-
gundo Skinner, cair numa das versdes do que ele chama de “mitologia do
paroquialismo”. “Meaning and understanding in the History of Ideas”. In:
James Tully (org.), Meaning and Context: Quentin Skinner and his Critics.
Princeton: Princeton University Press, 1988.
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Percorrendo as cita¢des estampadas nos dois livros, é possi-
vel perceber uma série de referéncias comuns. Ambos os autores
utilizam amplamente fontes primdrias, tiradas das Atas do Con-
selho de Estado, dos Anais da Camara e do Senado, de relatorios
de ministros, de projetos legislativos e ministeriais. Uruguai, prin-
cipalmente, reproduz debates inteiros ocorridos na Camara e no
Senado, e cita discursos de vdrias personalidades politicas de seu
tempo — especialmente Bernardo Pereira de Vasconcelos, por
quem nutria grande admiracdo.

Dentre os autores brasileiros, a tinica referéncia comum € o
livro de Pimenta Bueno, Direito Piblico Brasileiro. Dentre os
estrangeiros — que compoem a maioria esmagadora das referén-
cias tedricas —, varios sdo citados tanto pelo visconde de Uru-
guai quanto por Tavares Bastos: Benjamin Constant (Politique
Constitutionnelle), Vivien (Etudes Administratives), Béchard (Ad-
ministration Intérieure de la France), Erskine May (Constitutio-
nal History of England), Michel Chevalier (Lettres sur I’Améri-
que du Nord). Aparece também, em ambos, a referéncia a diver-
sos comentadores da Constitui¢io Americana, ao cldssico O Fe-
deralista, assim como a varias obras de Francois Guizot (embora
ndo as mesmas obras). Essas referéncias comuns, no entanto, sao
esparsas e versam muitas vezes sobre assuntos pontuais, nao coin-
cidentes nas duas obras. A referéncia que mais salta aos olhos
quando se 1€ as obras de Tavares Bastos e Uruguai, especificamente
no tocante ao assunto da centralizacio e da descentralizacio, é
sem duvida A Democracia na América, de Alexis de Tocqueville.

E interessante notar que, das obras de Tocqueville, esta é a
unica citada pelos dois autores. Tavares Bastos parece ser um lei-
tor assiduo do autor francés, chegando a citar, a respeito da abo-
licdo da escravidao, um relatorio de Tocqueville apresentado a
Camara dos Deputados francesa em 1839 sobre o fim da escra-
viddo na Jamaica. Mas é a Democracia na Ameérica, especifica-
mente o tomo I, que aparece na argumentacao sobre centralizagiao
e descentralizacao desenvolvida tanto em A Provincia como no
Ensaio. Mais ainda, é do capitulo V desse volume (“Necessidade
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de estudar o que se passa nos Estados particulares antes de falar
do governo da Unido”) que sdo tiradas muitas das referéncias dos
dois autores — embora nio todas.

Se hd varios pontos comuns na bibliografia das duas obras,
hd também algumas diferencas importantes que vale a pena apon-
tar. Uruguai cita um grande nimero de autores franceses sobre
Direito Administrativo. Nomes como Macarel, Laferriere, Cor-
menin, Chauveau Adolphe, Cabantous, Serrigny, Foucart, den-
tre outros, sio referéncias constantes principalmente na primeira
parte do Ensaio, com reflexdes mais gerais sobre organiza¢io ad-
ministrativa. Aparece também no Ensaio uma referéncia a Mon-
tesquieu, sobre separa¢ao dos Poderes; e uma longa citacdo e ana-
lise do debate parlamentar entre Guizot e Thiers, sobre “O Rei
reina e ndo governa, ou o Rei reina, governa e administra”.

A Provincia, de Tavares Bastos, também traz varias refe-
réncias ausentes no trabalho do visconde de Uruguai. Uma é a obra
de John Stuart Mill, On Liberty. Sobre o tema da descentraliza¢io,
sa0 bastante citadas as propostas de Odilon Barrot e de Prévost
Paradol (La France Nouvelle) sobre descentralizacdo na Franca.
Hi também virias referéncias a Laboulaye (Histoire des Etats-
Unis e Le Parti Libéral), e de artigos tirados da Revue des Deux
Mondes, da qual Tavares Bastos devia ser leitor fiel. Sobre os te-
mas da instrugdo publica, da emancipacido e da imigracado, o autor
cita Cochin (L’Abolition de I’'Esclavage), assim como o “Anti-
Slavery Reporter”.

A referéncia mais constante no livro de Tavares Bastos, no
entanto, é ao seu maior interlocutor no debate sobre centraliza-
cdo e descentralizagio: o visconde de Uruguai. Tavares Bastos cita
tanto o Ensaio sobre o Direito Administrativo quanto o Estudos
Prdticos sobre a Administracdo das Provincias no Brasil, comen-
tando as duas obras. Em toda a parte sobre os “Interesses Pro-
vinciais”, o autor dialoga diretamente com Uruguai, tomando
como base principalmente a sua segunda obra, dedicada a fazer
a distingdo entre assuntos provinciais e gerais.
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3. 0S “USOS” DE A DEMOCRACIA NA AMERICA

Tanto Tavares Bastos quanto o visconde de Uruguai adota-
ram, em suas obras, uma perspectiva comparativa: os exemplos
americano de um lado, e francés de outro, aparecem em ambos
como principais pardmetros de comparagao para pensar o Brasil.
Essa perspectiva comparativa, sem davida, tornou-lhes ainda mais
“util” a obra de Alexis de Tocqueville: primeiro, por ser A Demo-
cracia na América a maior referéncia da época sobre o modelo
norte-americano de organizag¢io social e politica; segundo, por ter
também esta obra um cardter comparativo — Tocqueville estudou
os Estados Unidos com um dos olhos sempre voltado para o seu
pais de origem. O fato de o visconde de Uruguai e Tavares Bas-
tos terem usado somente o primeiro volume de A Democracia na
América explica-se, provavelmente, pelo fato de estarem ambos
mais interessados em explorar essa perspectiva comparativa entre
diferentes modelos sociais, culturais e politicos, do que no ponto
de vista mais abstrato apresentado por Tocqueville no segundo
volume, em torno da dicotomia bdsica democracia-aristocracia.

Ao se debrugarem sobre a organizagao social e politica do
Brasil, Tavares Bastos e Uruguai partem de uma observacdo co-
mum: a auséncia, entre nos, da tradicio de autogoverno e da “edu-
cagio civica” que a acompanha. Sobre esse tema ambos tomam
recorrentemente, como contraponto, os exemplos inglés e ameri-
cano. O exercicio do self-government nas instituicdes locais é lou-
vado pelos dois autores como fonte de virtudes publicas e escola
de liberdade. A esse respeito, a mesma citagdo tirada do capitulo
V da Democracia na América aparece nas duas obras: “As insti-
tuicbes comunais sdo para a liberdade o que as escolas primdrias
sio para a ciéncia”212,

Mas, para além desses pontos comuns, comegam divergén-
cias importantes na andlise dos dois autores. A diferen¢a funda-

212 Ensaio sobre o Direito Administrativo, p. 405; A Provincia, p. 102.
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mental parece estar nas diversas maneiras de pensar a importan-
cia dos costumes, educagao, carater nacional da populagio, e de
estabelecer sua relagdo com as leis e as institui¢des do pais. Ou,
em outras palavras, a divergéncia principal dos dois autores pode
ser localizada na relacdo estabelecida por cada um entre os niveis
social e cultural de um lado, e o politico de outro. Esta ai tam-
bém a principal chave para entender os diferentes “usos” de A
Democracia na América.

Em termos gerais, pode-se dizer que Uruguai toma o nosso
“cardter nacional” como chave explicativa central de toda a sua
andlise e argumentagio: é dele que o autor parte para fundamen-
tar o modelo de Estado proposto por ele. Na relacio entre costu-
mes e leis, o peso determinante cabe ao primeiro; ele o diz, alids,
explicitamente em um trecho do Ensaio: “Demais o self-govern-
ment ndo é um talisma de que possa usar quem queira. O self-
government é o habito, a educac¢io, o costume. Esta na tradicdo,
na racga, e quando faltam essas condi¢des, ndo pode ser estabele-
cido por leis, porque como, ha trés séculos, dizia Sa de Miranda
‘Nio valem leis sem costume / Vale o costume sem leis’”.213

Assim como Uruguai, Tavares Bastos atribuia uma grande
importancia aos habitos e especialmente as “virtudes civicas” da
populacdo. Mas na base da sua argumentagio estava o pressu-
posto de que o ordenamento institucional podia, sim, agir sobre
0 “cardter nacional” de um povo, gerar vicios e virtudes. O con-
junto de reformas proposto por ele em A Provincia, baseado na
descentralizag¢do politico-administrativa, parte desta premissa da
precedéncia das leis sobre os costumes.

E interessante fazer algumas observagdes — mais uma vez,
sem pretender esgotar o tema — sobre elementos presentes na

Democracia na América que permitiram aos dois autores, situa-
dos em polos opostos no debate sobre centralizagdo e descentra-

213 Ensaio, p. 133.
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lizagdo, apoiarem-se na obra de Tocqueville em suas respectivas
argumentacOes. Mais especificamente, interessa observar o trata-
mento dado pelo autor francés aos costumes (m0eurs) e sua rela-
¢ao com as leis.

Antes de mais nada, é bom ressaltar que A Democracia na
Ameérica pode, de fato, abrir espago para diferentes leituras: uma
mais, digamos assim, “determinista” (embora esse termo seja forte
demais para se aplicar a analise tocquevilleana), e outra que dei-
xa maior espago a acio transformadora do homem ou, mais es-
pecificamente, a acdo do legislador.

Estudos relativos ao sistema conceitual de A Democracia na
Ameérica chamam a aten¢io para a operacdao simultanea, nesse
sistema, de dois niveis distintos: no primeiro nivel, definido por
Frangois Furet como social e cultural, situar-se-ia a oposi¢ao ba-
sica entre aristocracia e democracia; este nivel seria o nivel do
“inevitavel”, por pressupor o avango inexoravel das sociedades
modernas em diregdo a igualizagdo das condi¢des. No segundo
nivel, o politico, estaria a possibilidade de interven¢cdo humana,
contribuindo para fazer pender a balanga para um dos pélos de
outra oposicdo: entre liberdade e servidao?14.

E notéria a importancia que Tocqueville atribui aos costu-
mes (moeurs) na manutencdo das leis e da prépria liberdade po-
litica. Ele o declara textualmente no capitulo dedicado as “cau-
sas principais que tendem a manter a republica democrética nos
Estados Unidos”213, Embora Tocqueville oscile um pouco no sig-

214V, Francois Furet, “The conceptual system of ‘Democracy in Ame-
rica’. In: The Workshop of History. Chicago e Londres: The University of
Chicago Press, 1984. E Marcelo Jasmin, Alexis de Tocqueville: A Historio-
grafia como Ciéncia da Politica. Rio de Janeiro: Access, 1997.

215 Diz Tocqueville: “Se eu ndo consegui fazer sentir ao leitor, ao lon-
go dessa obra, a importancia que atribuia a experiéncia prética dos ameri-
canos, aos seus habitos, suas opinides, em uma palavra aos seus costumes
(moeurs), na manutengdo de suas leis, faltou-me o objetivo principal que me
propunha ao escrevé-la”. A Democracia na América, vol. 1, cap. XVII, p. 375.
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nificado atribuido a palavra “moeurs”, conferindo-lhe algumas
vezes uma dimensdo mais restrita, o uso predominante do termo
se dd num sentido bem amplo, definido pelo préprio autor como
“todo o estado moral e intelectual de um povo”216. Os moeurs
incluem, portanto, tanto os sentimentos mais intimos, os “hdbi-
tos do coragdo” mais proprios da esfera privada, como todos os
hédbitos mentais, as “luzes”, as opinides e a experiéncia pratica —
que se projetam na esfera publica.

A questdo central para o tema que nos ocupa aqui pode ser
colocada nos seguintes termos: onde situar os moeurs, tais como
definidos por Tocqueville — no nivel do “inevitavel”, do deter-
minado sociologicamente; ou no nivel do factivel, da intervengao
politica?

O leitor de A Democracia na América pode encontrar ele-
mentos para situd-los em ambos os niveis. De um lado, o desenvol-
vimento dos costumes (m20eurs) esta intimamente ligado a esse fe-
ndémeno providencial que é a democracia, entendida como a igua-
lizagao progressiva das condi¢des, conformando nao sé6 um novo
“estado social”, mas também um novo “estado de espirito”. Aqui,
0s costumes parecem estar situados no nivel do inevitavel. Se, além
disso, o leitor der muito peso ao que Tocqueville descreve como
o “ponto de partida” das nacdes (e, especificamente, dos Estados
Unidos), tenderd a situar os costumes nesse nivel que escapa aos
esfor¢os do homem. A respeito dos Estados Unidos, Tocqueville
chega a afirmar que “ndo hd uma opinido, um habito, uma lei,
eu poderia até dizer um evento, que o ponto de partida ndo ex-
plique facilmente”217,

De outro lado, Tocqueville afirma desde a introducdo de seu
livro a necessidade e a possibilidade de intervencdo humana: E
preciso, diz ele, “uma ciéncia politica nova para um mundo in-

216 Tdem, vol. 1, cap. XVII, p. 347.
217 1bid., vol. 1, cap. II, p. 34.
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teiramente novo”218. E necessario “instruir a democracia”, lu-
tar contra seus instintos que favorecem a centralizac¢do e o despo-
tismo. E preciso ensinar aos cidaddos que s6 através da pratica
politica cotidiana, e do “espirito de cidade” (esprit de cité) resul-
tante, podem eles garantir sua liberdade na sociedade democra-
tica. Entramos aqui no nivel do “factivel”, e nesse nivel freqiien-
temente aparecem, ao lado das leis, os moeurs — a serem mol-
dados pela vontade politica. No pentltimo capitulo do primeiro
volume de A Democracia na Ameérica, Tocqueville explicita a
defesa do desenvolvimento gradual, na Europa, de institui¢oes e
moeurs democraticos, como tnica forma de manter a liberdade.
Respeitando ao mesmo tempo a especificidade das nacoes euro-
péias, € possivel, diz o autor francés, ir introduzindo aos poucos
instituicdes e opinides democraticas, que as habilitem a serem
politicamente livres.

Quanto a relacdo entre leis e costumes, o leitor de A Demio-
cracia na América pode ficar preso no velho dilema do ovo e da
galinha: o que vem primeiro? As leis, diz Tocqueville em uma
passagem do seu livro, sio sempre vacilantes enquanto nio se
apdiam nos costumes, formando os costumes “o tUnico poder re-
sistente e duradouro em um povo”21?, Em outro trecho do livro,
a respeito da liberdade comunal, Tocqueville observa que “en-
quanto a liberdade comunal ndo entrou nos costumes (moeurs),
é facil destrui-la, e ela s6 pode entrar nos costumes depois de ter

220»

por muito tempo subsistido nas leis~"”. No caso mais especifico

da descentralizagdo administrativa, o “espirito de cidade” aparece

218 Ibid., vol. 1, “Introducdo”, p. 7. Marcelo Jasmin (obra citada) centra
sua andlise sobre o problema da histdria na obra tocquevilleana, tomando
como eixo a relagdo entre processo historico e ator. Ele chama a atengdo para
a preocupagio de Tocqueville em resguardar, em suas concepgoes de histo-
ria, um espaco para a intervengdo politica dos cidadaos.

219 A Democracia na América, vol. 1, cap. XVI, p. 330.

220 A Democracia na América, cap. V, p. 71.
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a0 mesmo tempo como condi¢do prévia e conseqiéncia — o que
da margem a leituras bem diferentes.

Uma vez feitas essas observacoes sobre alguns aspectos de
A Democracia na América que possibilitam leituras distintas, po-
demos abordar mais diretamente os “usos” dessa obra por Tavares
Bastos e pelo visconde de Uruguai.

A primeira citagdo de Tocqueville em A Provincia aparece logo
no comego do primeiro capitulo, contra a centralizagdo: “Fora
escusado deter-nos na critica de um sistema decrépito, acometido
de todos os lados, condenado desde o livro cldssico de Tocque-
ville”221, Todo o discurso que se segue sobre os males da centrali-
zagdo traz marcas claras dos argumentos tocquevilleanos: a impor-
tancia da acao das forcas individuais, o “interesse bem entendido™
como fonte do patriotismo, o perigo do despotismo descrito como
um estado de apatia social e até de “amor as proprias cadeias”.

Em varios momentos Tavares Bastos se ap6ia em Tocqueville
para protestar contra a centralizacdo. No capitulo sobre a poli-
cia, por exemplo, o autor recupera a idéia apresentada em A De-
mocracia na América (tomo I, cap. V), de que a a¢io das forgas
individuais combinada com a das forgas sociais produz, muitas
vezes, 0 que a administracao mais concentrada seria incapaz de
fazer: “Estando a policia dependente do poder central, o habitante
da cidade ou do campo encara esse primeiro interesse social como
encargo privativo do estrangeiro poderoso de que fala Tocqueville
— o governo. Ora, se este tem o arbitrio e a for¢a, ndo tem a espon-
tAnea coadjuvacio popular. Dai a ineficdcia dos seus esforos”222,

Tavares Bastos também se ap6ia na obra de Tocqueville para
melhor fundamentar o modelo de organizagio politico-adminis-
trativa proposto por ele. Para isto, usa principalmente o capitulo
VIII de A Democracia na América, chamado “Da Constitui¢io

221 A Provincia, p. 16.

222 Idem, p. 113.
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Federal”, onde o autor francés descreve o sistema federativo ame-
ricano. Tavares Bastos cita Tocqueville, por exemplo, para lem-
brar a importincia do Poder Judicidrio no sistema politico ame-
ricano, e seu papel como defensor da populacdo contra os erros
da administracio?23. E curioso notar, alids, que esse seguidor de
Tocqueville s6 acompanha o autor francés, na descricio da cons-
titui¢do politica americana, naquilo que interessa a sua argumen-
ta¢do: a importancia da federagdo para garantir a adequagao das
leis as especificidades locais, a autonomia e o grande nimero de
atribui¢oes reservados aos Estados. Nao se refere, porém, ao pe-
rigo representado pelo grande poder dos Estados frente a Unido,
apontado por Tocqueville; nem a forte centralizagao do poder no
interior dos Estados — trazendo o perigo da “tirania da maioria™.
Tavares Bastos usa de forma seletiva a descricao do modelo poli-
tico americano, para fundamentar sua proposta de “monarquia
federativa”, onde as provincias — mais do que os municipios —
formam os “poderes secunddrios” que se interpdem entre o indi-
viduo e o poder central.

O que importa principalmente ressaltar é que Tavares Bas-
tos usa A Democracia na América sempre no sentido de por énfase
no potencial das leis, ou do ordenamento politico-administrati-
vo, como elemento capaz de moldar o carater nacional e mudar
o destino do pais — para o mal e para o bem. Assim é que os males
da centralizacdo vigente, e principalmente seus efeitos deletérios
sobre o espirito civico da populagio, sio pintados com as cores
tocquevilleanas. O outro lado da moeda € a crenga no poder de
um bom ordenamento institucional na conformag¢io de uma boa
sociedade. Em um trecho eloqiiente de A Provincia, depois de fa-
zer um histérico da experiéncia descentralizadora da Regéncia e

223 Ibid., p. 43. Ao contrério do visconde de Uruguai, que apostava num
ramo do Poder Administrativo, o “contencioso administrativo”, como de-
fensor do cidadio contra os erros da administra¢io, Tavares Bastos critica-
va essa “invencao francesa” que era o contencioso administrativo e acreditava
que s6 ao Poder Judicidrio cabia esse papel.
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da reagdo centralizadora que a interrompeu, Tavares Bastos cita
longamente um trecho do capitulo V de A Democracia na Amé-
rica (“Dos efeitos politicos da descentralizagdo administrativa nos
Estados Unidos”). Embora seja uma citagdo um pouco longa, vale
a pena reproduzi-la aqui:

“‘Algumas nacoes hd na Europa, escreve Tocqueville, onde
cada habitante considera-se uma espécie de colono indiferente ao
lugar que habita. Sobrevém as maiores mudangas no seu pais sem
0 seu concurso; nio sabe mesmo precisamente o que é passado;
tem disso apenas uma vaga idéia; por acaso ouviu ele referir-se
ao acontecimento. Ainda mais: a prosperidade da sua povoagio,
a policia da sua rua, a sorte da sua igreja e do seu presbitério, nio
lhe importam; cuida que essas cousas todas lhe ndo respeitam de
nenhum modo, e que pertencem a um estrangeiro poderoso cha-
mado governo. Quanto a ele, o habitante, goza de tais bens como
usufrutudrio, sem espirito de propriedade, sem projeto algum de
melhora-los... Quando as na¢des chegam a tal ponto, é for¢oso
que mudem de leis e de costumes, ou que perecam; pois a fonte
das virtudes civicas estd nela esgotada; ai se encontram vassalos,
ja ndo se véem cidadaos. Tais nagoes estdo preparadas para a con-
quista. Se ndo desaparecem da cena do mundo, é que semelhan-
tes ou inferiores a elas sdo as nagdes que as cercam...””

Tavares Bastos se apropria, assim, do argumento de Toc-
queville que associa o despotismo a desvinculagao entre interesse
individual e interesse comum. E justamente na confluéncia des-
ses dois tipos de interesse — melhor expressa na doutrina do “in-
teresse bem entendido” — que se situa a possibilidade de bem-
estar social, de “educacao civica” e de liberdade (entendida como
liberdade politica). Dai a grande vantagem da descentralizagio
administrativa, que propicia essa convergéncia de interesses. Con-
tinuando a citagdo, Tavares Bastos reproduz uma outra passagem
da mesma secao de A Democracia na Ameérica. Fica clara, aqui,
a énfase no poder transformador das leis:

“‘Mas, acrescenta o mesmo ilustre publicista, se ndo depende
das leis reanimar crengas que se extinguem, das leis depende in-
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teressar os homens nos destinos do seu pais. Das leis depende
despertar e dirigir esse vago instinto da patria que jamais aban-
dona o coragdo do homem, e, prendendo-o aos pensamentos, as
paixdes, aos habitos diurnos, fazer desse instinto um sentimento
refletido e duradouro. E ndo se diga: é tarde demais para tenta-
lo: pois as nacdes ndo envelhecem da mesma sorte que os homens.
Cada geragdo que surge no seio delas é como um povo novo que
vem oferecer-se 2 mio do legislador’”224,

Tavares Bastos privilegia portanto, na sua leitura e uso da
obra de Tocqueville, o nivel do “factivel”, da capacidade de au-
todeterminacio através da acdo politica. E nesse nivel que ele si-
tua os costumes, pondo énfase absoluta na conexio estabelecida
por Tocqueville entre descentralizagdo administrativa, espirito
civico e manutencao da liberdade. Na relacao causal entre leis e
costumes, as leis vém em primeiro lugar.

O visconde de Uruguai faz uso diferente da Democracia na
América. Se, por um lado, ele também cita a obra de Tocqueville
para louvar as vantagens do self-government, por outro ele poe
énfase nas condicdes especificas — tais como descritas em A De-
mocracia na América — que permitiram o bom funcionamento
das instituicdes liberais nos Estados Unidos, condicoes inexistentes
no Brasil. Ao mesmo tempo Uruguai explora, em seu discurso, a
importancia atribuida por Tocqueville aos costumes (moeurs) da
populacdao como condicdo primordial para a manutenc¢ao e bom
funcionamento das leis e instituicoes.

Na sua argumentagao a respeito do tema da centralizacio,
Uruguai parte da distin¢do feita por Tocqueville entre centraliza-
¢do politica (concentracdo, nas mesmas maos, do poder de diri-
gir os interesses comuns a todas as partes da na¢do) e centraliza-
¢do administrativa (concentracdo do poder de dirigir os negocios
especiais a certas partes da na¢do). Em seguida observa, ainda
reproduzindo um trecho de A Democracia na América, que em-
bora centralizagdo politica e administrativa se reforcem mutua-

224 Thid. p. 79.
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mente, é possivel estabelecer entre elas uma distin¢do; e afirma,
com Tocqueville: “A centralizacdo politica é essencial. Nenhuma
nagio pode existir sem ela.” Mas Uruguai pdra ai, abstendo-se
de acompanhar o autor francés na sua critica enfatica a centrali-
zagdo administrativaZ25,

Uruguai faz, sim, um pouco adiante, uma critica a centrali-
zagdo excessiva, usando inclusive termos que lembram muito os
de Tocqueville: “A absor¢ao da geréncia de todos os interesses
ainda secundadrios e locais pelo Governo Central mata a vida nas
localidades, nada lhes deixa a fazer, perpetua nelas a indiferenca
e a ignorancia de seus negocios, fecha as portas da tnica escola
em que a populag¢dao pode aprender, e habilitar-se praticamente
para gerir negdcios piiblicos”226. O autor reconhece, em segui-
da, que no Brasil a maior parte dos regulamentos é demasiada-
mente centralizadora. Mas, se o visconde expde as desvantagens
da centralizacdo excessiva, ele também lembra as vantagens da
centraliza¢do administrativa, pela qual a autoridade central exerce
uma espécie de fiscalizacdo ou tutela sobre os poderes locais. Essa
fiscalizagdo, diz ele, é tanto mais necessaria quanto as localida-
des carecem de homens habilitados para exercer os cargos publi-
cos, e quando sdo divididas por “odientas parcialidades”.

O melhor meio de procurar a justa demarcacao entre centra-
lizacdo e descentralizagdo, diz Uruguai, ndo é “procurar o melhor
em abstrato”, e sim tentar achar o ordenamento mais adequado

225 Ensaio sobre o Direito Administrativo, p. 348. A defini¢dao de Toc-
queville de centralizagio administrativa e governamental estd no capitulo V,
na se¢ao chamada “Dos efeitos politicos da descentralizagdo administrativa
nos Estados Unidos” (de onde tanto Tavares Bastos quanto Uruguai tiram
muitas citagdes). Nessa mesma secdo, diz Tocqueville: “Pela minha parte, eu
nio poderia imaginar que uma nagao pudesse viver, nem sobretudo prospe-
rar, sem uma forte centralizagdo governamental. Creio, porém, que a cen-
tralizagdo administrativa s6 serve mesmo para enfraquecer as nacoes que a
ela se submetem, pois tende incessantemente a diminuir entre elas o espirito
de cidade”, p. 107.

226 Epnsaio sobre o Direito Administrativo, p. 358.
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as circunstancias do pais, aos costumes do povo. Com essa premis-
sa em mente, Uruguai vai no ultimo capitulo de seu livro discutir
a “aplicagdo ao Brasil das institui¢oes administrativas inglesas,
americanas e francesas”. E nesta parte que ele recorre com mais
énfase a Democracia na América para apoiar a sua argumentagao.

Antes de entrar na descri¢ao das institui¢des estrangeiras,
Uruguai reproduz a disting¢do feita por Tocqueville entre “os dois
meios de diminuir a for¢a da autoridade em uma nagao”, consis-
tindo o primeiro em “enfraquecer o poder em seu préprio princi-
pio, tirando a sociedade o direito de defender-se em certos casos”,
e o segundo em “ndo despojar a autoridade de alguns de seus
direitos (...), mas sim distribuir o uso de suas for¢as por diferen-
tes funciondrios, dando a cada um todo o poder necessario para
levar a efeito o que a lei lhe incumbe”?27. Ainda citando Toc-
queville, Uruguai escreve que o primeiro modo de enfraquecer a
autoridade é “o que em geral se chama na Europa fundar a liber-
dade”; no Brasil também, acrescenta o autor, os liberais, “que
estudam a liberdade nas produgdes de alguns declamadores fran-
ceses, tém querido estabelecer a liberdade por esse meio”. O se-
gundo meio foi o adotado na Inglaterra e nos Estados Unidos, onde
hd grande centralizacdo governamental, mas ndo existe centrali-
zacao administrativa. O visconde de Uruguai apdia-se aqui em
Tocqueville para criticar os liberais, que na sua defesa da descen-
tralizacao acabam atacando a centralizacdo governamental, fun-
damental 4 existéncia da nagio.

Depois de descrever as institui¢oes inglesas, Uruguai passa
a descricao das instituicoes dos Estados Unidos. Nesse trecho é
possivel reconhecer passagens extensas de A Democracia na Ameé-
rica — algumas vezes sem cita¢ao da fonte. Nao por acaso, o autor
enfatiza a origem da sociedade e instituicbes americanas, recor-
rendo ao segundo capitulo de A Democracia, dedicado ao “pon-

227 Idem, p. 383. Essa distingdo feita por Tocqueville esta no capitulo
V de A Democracia na América, no item “Da administragao na Nova Ingla-
terra”.
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to de partida e sua importancia para o futuro dos Anglo-ameri-
canos”. Seguindo Tocqueville, Uruguai descreve o cardter espe-
cial dos imigrantes puritanos ingleses, seu nivel de instru¢io, de
moralidade, de educacio politica; lembra o habito arraigado, tra-
zido pelos imigrantes, do governo municipal e do dogma da so-
berania do povo; e observa a origem independente e livre das
institui¢des municipais e estaduais americanas.

Ao descrever tio minuciosamente a origem da nacao ame-
ricana, o visconde de Uruguai marca o contraste com o caso bra-
sileiro, herdeiro da centralizacio da monarquia portuguesa28.
Sobre os trés niveis de governo, Uruguai cita em nota de rodapé
uma frase de Tocqueville contrastando as nacoes européias com
os Estados Unidos: enquanto na maioria dos paises europeus —
e, acrescenta Uruguai, no Brasil também — a existéncia politica
comunicou-se de cima para baixo, e de maneira incompleta, nos
Estados Unidos “pode-se dizer que a comuna foi organizada an-
tes do condado, o condado antes do Estado, o Estado antes da
Unido”22%. Em outra nota de rodapé, Uruguai cita Tocqueville
para lembrar a importancia de tudo o que precede: “os povos se
ressentem sempre de sua origem”230,

Também em toda a descri¢do da organizagdo administrati-
va criada a partir dessa origem particular, reconhecem-se diver-

228 Uruguai descreve o “ponto de partida” brasileiro do seguinte modo:
“Herdamos a centraliza¢io da Monarquia Portuguesa. Quando veio a Inde-
pendéncia e com ela a Constitui¢ao que nos rege, saiamos da administragao
dos Capitaes Generais, dos Ouvidores de Comarca, dos Provedores, dos Juizes
de Fora e Ordinarios, dos Almotacés, das Camaras da Ordenacdo do Livro
1 etc. Ndo tinhamos, como a formaram os ingleses por séculos, como a tive-
ram herdada os Estados Unidos, uma educacao que nos habilitasse pratica-
mente para nos governarmos nos mesmos; nao podiamos ter adquirido os
hébitos, e o senso pratico para isso necessarios”. Ensaio, pp. 345-346.

229 Idem, nota 281. Tirada de A Democracia na América, vol. 1, cap.
1L, p. 48.

230 Ensaio, nota 278.
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sas passagens de A Democracia na América (vol. I, cap. V), a res-
peito da administracdo das comunas, dos condados e dos Esta-
dos. A marca geral desse sistema administrativo, conclui o vis-
conde, seguindo Tocqueville, é um extraordinario grau de des-
centralizacdo, com auséncia de hierarquia. Os Estados Unidos sdo
um desses “afortunados paises” habilitados para o self-govern-
ment, em tese a forma ideal de governo: “Assim é e deve ser, ao
menos a certos respeitos, naqueles afortunados paises, onde o povo
for homogéneo, geralmente ilustrado e moralizado, e onde a sua
educacio e habitos o habilitem para se governar a si mesmo”231,

Em todo o seu discurso, Uruguai pde énfase no nivel do “ine-
vitavel”, do irrealizavel pela acdo politica, a0 menos a médio prazo
— e usa a obra de Tocqueville para fundamentar seu ponto de
vista. Sobre a liberdade municipal, ele reproduz mais um trecho
de A Democracia na América:

“A liberdade municipal escapa, para assim dizer, aos esfor-
cos do homem. E raro que seja criada pelas leis; nasce por algum
modo por si mesma. S3o, a acao continua das leis e dos costumes,
as circunstancias e sobretudo o tempo, que conseguem consolida-
la. De todas as nacoes do continente da Europa, nao h4 talvez uma
s6 que a conheca”.

Continuando a cita¢do, Uruguai segue Tocqueville na exal-
tagdo das institui¢oes municipais:

“E contudo na Municipalidade que reside a forca dos povos
livres. As institui¢des municipais sdo para a liberdade o que as es-
colas primdrias s3o para a ciéncia: poem a liberdade ao alcance
do povo, fazem com que aprecie o seu gozo trangqiiilo, e habituam-
no a servir-se dela. Sem institui¢des municipais pode uma nagao
dar-se um governo livre, mas ndo tem o espirito de liberdade”232,
E importante lembrar que, no elogio as institui¢des munici-

231 1dem, p. 404.

232 Ibid., p. 405. Trecho tirado de A Democracia na América, vol. 1,
cap. V, “Do sistema comunal na América”, p. 71.
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pais, estava embutida uma critica aos liberais, que segundo Uru-
guai privilegiavam as institui¢des provinciais em detrimento dos
municipios — estes sim, 0s mais importantes “corpos secunda-
rios”, ja que no nivel provincial, nas faccdes “encasteladas” nas
Assembléias, residia o perigo da tirania da maioria. Nesse ponto,
alias, pelo menos formalmente, Uruguai se mostra mais proximo
da andlise tocquevilleana do que Tavares Bastos.

De qualquer forma, entre a liberdade municipal situada em
um plano ideal e a dificuldade de implementa-la na pratica, prin-
cipalmente em um pais marcado por uma origem e por costumes
tdo pouco favoraveis ao autogoverno como o Brasil, era preciso
achar a solu¢do mais adequada as circunstancias. Ao longo de sua
argumentacdo, o visconde continua seguindo de perto as idéias
apresentadas na obra de Tocqueville. Comparando os sistemas
administrativos centralizado e descentralizado, Uruguai examina
0s meios corretivos previstos por cada um para remediar os er-
ros ou a negligéncia da administracdo: hierarquia nos sistemas
centralizados, elei¢oes e intervencao do Poder Judicidrio nos des-
centralizados. Reconhecem-se, aqui, passagens do item de A De-
mocracia na América onde esse assunto é tratado (vol. I, cap. V,
“Da administra¢do na Nova Inglaterra™).

A hierarquia, observa Uruguai, é um corretivo indispensa-
vel nos paises onde “a educagio, os habitos de ordem e legalida-
de, o respeito aos direitos, a obediéncia ao dever e o senso prati-
co dos negdcios ndo penetraram ainda geralmente nas diversas
classes sociais”. Por isso é o meio adotado por todos os paises que
“ndo sdo da raga anglo-saxdnia, e entre os quais, por nio esta-
rem preparados pela educacdo e habitos nao é exeqiivel o self-
government completamente”233, Esse é, conclui Uruguai, o caso
do Brasil, onde nao é aplicavel o sistema administrativo da Ingla-
terra e dos Estados Unidos, por faltarem-lhe as condi¢des espe-
ciais que o tornam exeqiiivel nesses paises. Como que para dar

233 Ensaio, p. 409.
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maior for¢a ao plano do “inevitavel”, Uruguai situa o Brasil no
contexto dos povos latinos — em contraposi¢cao a outra origem
da civiliza¢do européia, os povos germanicos — que, nos tempos
modernos, inspiraram-se no modelo francés na montagem de seu
sistema constitucional.

No entanto, Uruguai também reserva um espaco para o pla-
no do “factivel”: é possivel e conveniente, diz ele, introduzir aos
poucos o self-government nas instituicdes administrativas brasi-
leiras, habituando assim o povo ao exercicio das liberdades pra-
ticas — sujeitando sempre esses ensaios a uma certa tutela e so-
bretudo preservando o elemento mondrquico da Constitui¢do.
Nessa concessdo ao self-government, Uruguai parece proximo das
obervagoes de Tocqueville sobre as na¢des européias, onde ele
defende a introdugao gradual de institui¢oes e costumes democra-
ticos como fonte de educagio civica.

Mas o visconde de Uruguai ndo da tanta énfase quanto Toc-
queville para o plano do “factivel”, e para a relagdo causal —
explorada por Tavares Bastos — entre descentralizacdo, educa-
¢do civica e liberdade. Logo depois de observar a conveniéncia de
introduzir elementos de autogoverno nas institui¢des adminis-
trativas brasileiras, Uruguai lembra os inconvenientes do self-go-
vernment, cujos resultados na prdtica nao sao “tdo dignos de
aplauso e de admira¢dao como na teoria”. Aqui também, Uruguai
cita Tocqueville para lembrar que nos Estados Unidos “certas
empresas que interessam a todo o Estado ndo podem ser executa-
das porque nio ha administracio geral que as dirija”%3*. No en-
tanto, se Uruguai se apdia em Tocqueville para lembrar os incon-
venientes da descentralizacdo, ele nio acompanha o autor fran-
cés nas observacoes feitas na mesma secio de A Democracia na
Ameérica sobre as vantagens da descentraliza¢io, principalmente
as politicas. Como ja foi observado, o maior beneficio da des-
centralizacdo, segundo Tocqueville, é propiciar aquela convergén-

234 Idem, p. 413.
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cia entre interesse particular e interesse comum, unica que pode
garantir a liberdade politica.23’

Na verdade, por trds de toda a argumentag¢io de Uruguai
sobre a falta de adequacdo do “carater nacional” brasileiro ao
autogoverno, e da pouca énfase dada pelo autor aos efeitos poli-
ticos da descentralizacio administrativa, estd um elemento cen-
tral no seu pensamento: a prevaléncia da liberdade civil sobre a
liberdade politica. Entre um e outro tipo de liberdade, ele faz uma
escolha clara em favor do primeiro. O exercicio da liberdade po-
litica é aceitavel até o ponto em que comega a ameacgar o princi-
pio da ordem e o respeito aos direitos individuais. Diferentemen-
te de Tocqueville (e também de Tavares Bastos), Uruguai ndo en-
cara a liberdade politica como um bem precioso pelo qual é pre-
ciso lutar como forma de evitar o perigo maior, que é o despotis-
mo. O perigo maior para o visconde de Uruguai ndo é o despo-
tismo; é a desordem, a anarquia.

No seu uso da obra de Tocqueville, portanto, o visconde de
Uruguai privilegia o plano do “inevitavel”. E principalmente nesse
plano que ele coloca os costumes, tracados desde a origem da
sociedade brasileira. Mesmo dando algum espaco ao nivel do “fac-
tivel”, esse nivel se subordina ao anterior, ao determinado socio-
logicamente. Ao privilegiar a liberdade civil em detrimento da li-
berdade politica, Uruguai estd, de fato, limitando o campo do
realizavel através da ac¢do politica. S6 as condigdes e os costumes
de cada pais podem, segundo ele, determinar o limite a partir do
qual a a¢do nesse campo comega a pOr em risco os bens mais
importantes do cidadio — sua seguranca e direitos civis.

235 Diz Tocqueville: “O que eu mais admiro na América ndo sdo os
efeitos administrativos da descentralizagio; sdo seus efeitos politicos. Nos
Estados Unidos, a patria se faz sentir por toda parte. E objeto dos anseios
desde a aldeia até a Unido inteira. O habitante liga-se a cada um dos interes-
ses de seu pais como aos seus proprios. (...) Tem por sua patria um sentimento
analogo aquele que experimentamos por nossa familia, e é por uma espécie
de egoismo que se interessa pelo Estado”, cap. V, “Dos efeitos politicos da
descentralizacao nos Estados Unidos”, p. 114.
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