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2.
O CONTEUDO DO DEBATE

Esta parte do trabalho visa a apresentar em linhas gerais o
contetddo do debate doutrindrio acerca da centralizagdo 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 os aproximam.

Em primeiro lugar, Tavares Bastos era, como Uruguai, adep-
to da forma mondérquica de governo; pode-se mesmo dizer que,
de certa forma, é através da adesdo 4 monarquia que ele resolve,
no modelo politico-institucional por ele proposto com mais cla-
reza em A Provincia, o problema da manuten¢io da unidade na-
cional. Embora, neste livro de 1870, ja se mostrasse critico do
Hwﬂmm.m Moderador (mudanga importante com relagdo a sua posi-
¢do em Os Males do Presente e as Esperangas do Futuro), ele se
preocupa em afirmar que seu projeto de reforma é compativel com
a manutengio 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
“reagdo centralizadora™, j4 comega a achar excessiva a centrali-
zagdo vigente. Isto levaria Tavares Bastos a afirmar que o livro
Estudos Prdticos sobre a Administracdo das Provincias era em
alguns pontos “uma reagéo contra a reagio de 1840”, “um pro-
testo da rea¢do contra si mesma”, revelando “a benéfica influén-
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cia que o estudo das institui¢bes americanas exercera no espirito
do autor”®3,

Um terceiro ponto a observar é que a admiragdo de Tava-
res Bastos pelo modelo liberal de organizagio social e politica, tal
qual encontrado na Inglaterra e nos Estados Unidos, estd presen-
te também nos escritos de Uruguai. O self-government é louvado
como o modelo ideal de organiza¢do, como uma utopia que ser-
ve de pardmetro a anilise 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 instituigdes norte-americanas de seu
tempo, e também privilegiou o tema da centralizagdo e da des-
centralizagdo politica e administrativa: Alexis de Tocqueville. E
curioso notar COMO um mesmo autor, € 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 munovamﬁﬂa de conceitos e argumentos por ele apresenta-
dos — cada qual com seu propésito®é.

Confrontando as posi¢des de Tavares Bastos e de Uruguai
sobre a questio da centralizagio e da descentralizagio, creio que

é possivel identificar, para além desse terreno comum, duas con-
1‘%&

65 Tavares Bastos, A Provincia, p. 69.

66 No é por acaso que a obra de Tocqueville se presta a diferentes lei-
turas. Nisbet aponta que, embora Tocqueville merega a classificagio de li-
beral “pela sua inabaldvel dedicagdo 4 liberdade”, hd em seu pensamento
tragos 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 o0 uso da obra de Tocqueville por Tavares Bastos e Uruguai, ver
o trabalho em anexo, dedicado a este tema.
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cepcdes essencialmente distintas acerca do papel do Estado e de

sua relacdo com a sociedade.

Ty,

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 descentralizagio.

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 Cimaras
Legislativas. O Poder Executivo, por sua vez, atua de duas ma-
neiras distintas: como “Poder Executivo puro, politico ou gover-
namental”, com fun¢des de iniciativa e diregdo geral, e como “po-
der administrativo”, com a atribuic¢io de, através de uma rede de
agentes, por em obra o pensamento do governo. Se Uruguai esta-
belece essa disting3o entre poder governamental e poder adminis-

iaﬂalﬁiﬁiia
trativo, ele por outro lado insiste na interrelagio 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 administragdo é portanto a agdo vital do poder

politico e o seu indispensdvel complemento. O poder politico é a

cabega, a administragio o brago”¢7. Em seguida, observa Urugual
que existe, nos paises descentralizados, uma distin¢do entre admi-
nistragio geral e administracio 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 separagio sem iminente perigo de ruina”,
Transparece em toda a exposi¢do de Uruguai a valorizagdo
do aparato administrativo, terreno da neutralidade e da eficicia,

67 Visconde de Uruguai, Ensaio sobre o Direito Administrativo, p. 26.
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em contraposigio a esfera politica, presa facil das parcialidades e
facgdes, sujeita a conveniéncias pessoais e politicas sempre pas-
sageiras®8. E no terreno administrativo que residem as garantias
dos cidaddos contra o arbitrio inerente ao campo politico. Dai a
sua insisténcia na organizagido do contencioso administrativo,

fundamental principalmente nos paises centralizados, onde 0 po-
der politico e o poder administrativo estio concentrados nas mes-
mas mios, correndo o risco de ser o primeiro “contaminado” pelo
segundo. Pertencendo ao poder administrativo, o contencioso teria

a fungio de frear o abuso contra os particulares, sem po entanto

emperrar a marcha da administracdo — o que poderia acontecer

- T A &

se esta funcao fosse delegada a outro poder, como o Legislativo

ou o Judiciario.

- E importante notar que estd embutido, nesta concep¢ao de
politica e administragdo, um modelo particular de organizagio do
poder e de relagdo entre o Estado € os “particulares”. Nao € a toa
que Tavares Bastos proporia, em suas Cartas do Solitdrio, a ex-
tingdo dessa “invengdo francesa” que era o contencioso adminis-
trativo. Os cidadios deveriam ter, segundo ele, seus direitos ga-
rantidos nio através de um ramo da administragdo, 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 centralizagdo, 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 tragos do pensamento conservador, tal como definido por
Mannheim, o qual tem como uma de suas caracteristicas o apego ao “con-
creto”, em contraposigio ao “abstrato”. Da mesma forma, é peculiar ao pen-
samento conservador a énfase no smzﬂznmnmb: e na especificidade de cada
EEE Karl Mannheim, “O significado do conservantismo”. In:
Marialice Mencarini Foracchi (org.), Karl Mannheim. Sio Paulo: Atica (Co-

legdo Grandes Cientistas Sociais).
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estabelece, em seu Ensaio sobre o Direito Administrativo, a dis-
tingdo entre centralizagdo admini iva e centraliza¢do politica: |
concentrar nas mesmas maos o poder de dirigir os “interesses
comuns a todas as partes da Nagdo” seria fundar a centralizagdo

politica. Concentrar o poder de dirigir os interesses “especiais a
certas partes da Nagdo” significaria estabelecer a centralizacdo
administrativa®®.

A centralizagdo politica é fundamental: o Poder Executivo
deve ter em suas mios todo o poder necessirio para bem dirigir
os negécios 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 demarcagdo: “Tudo
depende da Constitui¢do e das circunstincias especiais de cada
pais”70. A énfase dada por Tocqueville as circunstincias, costu-
mes, educagdo e carater nacional de cada povo € retomada por
Uruguai e serd usada em toda a sua argumentagdo, como vere-
mos adiante.

O conceito de descentralizagdo também é tratado por Uru-
guai, que distingue duas maneiras diferentes de descentralizar: a

e et T e

primeira consiste mq_@ﬂmm.noﬁ_d»n o governo dos administrados”,
disseminando a a¢do do poder central pelas provincias e munici-
pios através de agentes do governo, entre 0s quais os presidentes
de provincias. Pelo segundo modo de descentralizagio, “o governo
do Estado em lugar de entregar uma parte de sua agdo a seus
agentes restitui-a 4 Sociedade (que) entra na confecgdo das leis,
na administrago e na Justiga, como entra entre n6s por meio das
Assembléias Legislativas Geral e Provinciais, pelas Municipali-

dades, pelo Jiri etc.””!. Esse segundo tipo de descentralizagao

m ncarrega os administrados de se administrarem a si mesmos,

R RN e

“guando e onde se pode fazer isso sem perigo”.
69 Visconde de Uruguai, Ensaio sobre o Direito Administrativo, p. 348.
70 [dem, 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 “descentralizagio” — que nada mais é do que uma
desconcentragio da administragdo — principalmente do nivel

g
T

provincial para o municipal. Diz ele: “E este o grande defeito das
nossas administracdes. 1ém 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 negdcios concentrados nas maos do presidente’3; a princi-
pal solugdo estaria numa melhor distribuigdo dos funcionarios,
enviando aos municipios “agentes administrativos”, auxiliares dos
presidentes.

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

No entanto, a concessdo que Uruguai faz a descentralizagdo
em favor das provincias é necessariamente restrita, uma vez que
ele considera “a provincia” uma unidade mais administrativa do

B

que politica: “ATiberdade politica é toda uma s6, tinica para todo

e I s i m . . ,e . . ,
o Tmpério. 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 nés? O Ato Adicional matou-as™ ™.

s

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

74 Visconde de Uruguai, Estudos Priticos sobre a Administra¢do 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
educacio civica. Os liberais, diz ele, que se proclamavam defen-
mnmm.m.m%wam. mataram sua verdadeira fonte através do Ato
Adicional, centralizando o poder nas provincias! Tavares Bastos
procuraria, em A Provincia, responder a esta observagio, dizen-
do que “as verdadeiras institui¢des locais do Brasil iam brotar a
sombra do Ato Adicional”7.

Tavares Bastos revela uma visio radicalmente distinta da de
Uruguai sobre o poder politico e administrativo e sua relagao com
os particulares. Como foi apontado acima a proposito de sua
opinido sobre o contencioso administrativo, Tavares Bastos via

no Estado um constante perigo potencial para a liberdade do in-
dividuo: entre os polos “estado” e “individuo”, a relacdo era ne-
cessariamente negativa. A forga do poder central — fundamen-
tal para Uruguai — era a base de um sistema pernicioso que mi-
nava o progresso da sociedade. Dizia “O Solitdrio™: “A meu ver,
os erros administrativos e econdmicos que afligem o Império ndo
sio exclusivamente filhos de tal ou tal individuo que hé subido
a0 poder, de tal ou tal partido que hd governado: ndo; constituem
um sistema seguido, compacto, invaridvel. 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 miquina certas e determinadas rodas que
imprimem movimento ao grande todo”76.

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

75 Tavares Bastos, A Provincia, p. 101.

76 Tavares Bastos, Cartas do Solitdrio. Sdo 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
imagindrio, a energia fecunda do dever, do interesse, da respon-
sabilidade pessoal, a influéncia estranha da autoridade acolhida
sem entusiasmo ou suportada por temor?”77,

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 Demo-
cracia na América, que a descentralizagdo administrativa trazia
em si a vantagem fundamental de multiplicar a for¢a 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, o que a administra¢do 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. Est4 implicita aqui a sua percepgio de

que, em um modelo centralizado de organizag¢io do poder tal como
o vigente no Brasil de seu tempo, poder politico e poder adminis-
trativo eram, como ja 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 evolugdo no tratamento dado por ele 3 questio da
centralizag¢do e da descentralizagio.

“O Solitario” critica o regime centralizador do Império to-
mando basicamente como enfoque o ponto de vista administra-
tivo. Procurando definir a palavra centralizacio, ele a reconhece
em trés processos distintos: em primeiro lugar, na intervengio 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”’%; o exemplo maxi-
mo dessa forma de centralizagdo era para ele a Lei de 22 de agos-
to de 1860, que dispunha sobre a incorporagio 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 centralizacdo Tavares Bastos propunha a “emancipagdo de
todas as indistrias e profissGes, a plena liberdade de comércio e
a revogagio 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 ar-
bitros supremos de todas as menores questdes. O resultado era a
morosidade e o peso da administragdo, 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 reorganizagio da estrutura administrativa de modo
a torna-la mais leve e eficaz, tendo como ponto central a atribui-
¢do de maior autonomia aos chefes das reparticGes subalternas. .

Finalmente, uma terceira forma de centralizagdo era defini-
da como “a absorgido dos interesses da circunferéncia no centro, a

acumulagdo de negdcios diversos em um ponto tinico”80. Tavares
Bastos estava aqui se referindo 2 falta de autonomia dos presiden-

tes de provincia para decidirem sobre negécios gerais nas suas cir-
cunscrigbes. 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 aos ministros, a maior parte dos negdcios
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 negécios nela compreendidos; e explicava: “Nao
h4 nisso uma inversio de atribui¢io dos poderes; hd apenas uma
deslocagio das faculdades de certos funciondrios para outros, agen-
tes de um e o mesmo poder, o executivo”81. A maior autonomia

dos presidentes favoreceria o desenvolvimento moral e material das
e i

- .

provincias, emperrado por obra do poder central.

Vé-se que as propostas apresentadas aqui por Tavares Bas-
tos vdo pouco além de uma desconcentracio 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 merega mais autonomia, ndo deixa de
ser um representante do poder central. Em uma de suas Cartas,
“Q Solitdrio” chega a sugerir, timidamente (“algumas pessoas
considerariam um grande progresso...”), que a elei¢do periédica
dos presidentes pelas Assembléias Provinciais seria um bom meio
de eliminar a sua alta rotatividade e as mds escolhas do governo
central para o cargo. O argumento de fundo, no entanto, pren-
de-se a necessidade de construir uma “administragéo real, verda-
deira, estdvel, produtiva e Qm&nmosm_amﬁ .

" Nacriticaa centralizagdo elaborada em Cartas do Solitario,
figuram como personagens centrais, contrapostos ao poder cen-
tral, os interesses individuais e o progresso social e econdmico.

As Cartas tém como mote a moderniza¢do econdmica da
sociedade. A abordagem dos temas ali tratados (questdo do ensi-
no, trafico de escravos e imigragio, liberdade de comércio, liber-
dade de cabotagem, abertura do Amazonas, comunicacio direta
com os Estados Unidos) revela a quase obsessdo de Tavares Bas-
tos pela perspectiva de elevar o Brasil 4 altura dos “paises civili-
zados”. Nesse momento, as reformas econdmicas de cunho libe-

81 Ibid., p. 33.
82 [bid., 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 preocupagio com a moderniza-
¢do econdmica. No tocante 3 centralizagdo, Tavares Bastos alar-
ga a sua critica do campo administrativo para o terreno mais pro-
priamente politico. Ao bindmio 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 a luz dessa reforma, traduzida no termo “fe-
deralismo monarquico”, que o autor recoloca uma série de nc..oﬂ.

toes que compoem a sua agenda liberal: a expansdo da instrugao
publica, a emancipagio (gradual) do trabalho escravo, a politica
de imigracdo, o desenvolvimento material do pais — sdo temas da
ordem dos “interesses provinciais™.

Tavares Bastos reivindica agora para a provincia o status de
unidade ndo s6 administrativa mas também politica: a proposta
de eletividade dos presidentes de provincia ja tem para ele um outro
significado, outra dimensdo. Sente-se aqui com clareza a influéncia
de Tocqueville e sua idéia de “poderes secundérios” que se interpdem
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-
zagio. 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 centralizagdo dos negécios nas
mios dos presidentes; mais ainda, ele enxergava que os presiden-
tes acabavam sendo usados como instrumentos eleitorais, sendo
“escolhidos e demitidos por consideragdes meramente politicas”83.

Sio criticas compartilhadas por Tavares Bastos. Mas que solugdes

83 Visconde de Uruguai, Ensaio sobre o Direito Administrativo, p. 449.
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cada um propunha? Se politica e administra¢do estavam mistu-
radas, dizia Uruguai, campria fortalecer a administragio de modo

- TR T T — rd 7
a torni-la mais autonoma em relagdo ao mu [ 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$4. A criagio dos Conselhos de Provincia ?oammaom pelo
imperador), auxiliando os presidentes e julgando em primeira
instincia questdes contenciosas, seria uma boa providéncia nes-

sa dire¢io. Do mesmo modo, a nomeagdo de agentes adminis-
trativos nos municipios desconcentraria a administragio e esten-
deria seu raio de agdo8’.

Tavares Bastos proporia solu¢des totalmente diversas: se o
presidente era um instrumento eleitoral na maos do poder cen-
tral, o dnico remédio cabivel era fazer da Presidéncia um poder

politico provincial, através da elei¢do de seu titular. Quanto a

nomeacao de agentes administrativos nos municipios, ele consi-
derava esta idéia mais uma invengdo do Poder Central para res-
tringir a liberdade municipal; a melhor maneira de fortalecer o
. municipio era dar maiores meios de a¢io 3 sua institui¢do politi-_

E&I.\x.\vxai‘lrn{li

ca prépria: a Ci al

2.2. O PAPEL DO ESTADO

Apontei acima que Tavares Bastos e Uruguai apresentavam
concepcoes profundamente distintas do papel do Estado e de sua

84 Virios autores chamam a atengao 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 reforgar os lagos de dependéncia entre os politicos
e o imperador, evitando que se criassem fortes lagos politicos nas provincias.

85 Uruguai j4 havia proposto a institui¢io de Conselhos de Provincia e
de agentes administrativos nos municipios em um relatério escrito em 1858,
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relacio com a sociedade. E interessante observar a maneira como
cada um desenvolve a sua argumentagio para defender seu mo-
delo de organizacio do Estado.

O ponto de partida, comum a m:.svomv é o reconhecimento

da auséncia, entre nds, da tradicdo do pernment € ¢ da “edu-

cacdo civica” que a acompanha. Na origem desta Bm_.amn_n estd
R S T—

o fato de termos sido colonizados pela monarquia absolutista
portuguesa. Diz Uruguai, em seu Ensaio: “Herdamos a centrali-

zacdo da Monarquia Portuguesa. Quando veio a Independéncia
e com ela a Constituigdo que nos rege (...) ndo tinhamos, como a
formaram os ingleses por séculos, como a tiveram herdada os
Estados Unidos, uma educa¢io que nos habilitasse para nos go-
vernarmos a nés mesmos; ndo podiamos ter adquirido os hébi-
tos, € 0 senso pratico para isso necessarios”86, 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
“Qs Males do Presente e as Esperangas do Futuro
4cida a sociedade e A politica portuguesas do século XVI. Na tri-
lha de Tocqueville, ele observa que “a histéria interna da metr6-

»

uma critica

pole aclara a fisionomia da col6nia”. Se os emigrantes que povoa-
ram o Brasil j4 vinham imbuidos da “depravagdo 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 comego do século presente, a geral depravagéo e barbara as-
pereza de seus costumes, e, portanto, a auséncia do que se chama

it

espirito publico e atividade empreendedora, € de certo o sistema

colonial”®”. A diferenca de Uruguai, Tavares Bastos chama a aten-

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

86 Jdem, p. 346.

87 Tavares Bastos, Os Males do Presente e as Esperan¢as do Futuro,
Sio 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
paridmetro para comparagio, os modelos inglés e americano de
organizagdo social e politica. Ambos inspiram-se na descrigdo que
Tocqueville faz da sociedade americana, e seguindo seus passos
exaltam o self-government como a fonte de educagio 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 histé6ria do Brasil, mais especificamente sobre a ex-
periéncia descentralizadora da Regéncia e a reagio centralizado-

e —

ra que :m.um.awﬁ.‘.n_m.n_n:.

A diferenca entre os olhares de um e outro pode ser locali-
zada no fato de que Uruguali, ao contririo de Tavares Bastos, toma
0 nosso “carater nacional” — a falta de tradi¢do de autogoverno,
a caréncia de educagio civica do povo — como o elemento expli-
cativo central de toda a sua analise e argumentagdo. O erro his-
térico 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 educagdo e seus hébitos®3.

No caso brasileiro, a reforma descentralizadora procurara
adaptar institui¢des préprias dos Estados Unidos em um pais que
nio tinha as pré-condig¢des bédsicas para suporta-las. Assim é que
o chamado Cédigo do Processo, de 1832, entregara importantes
atribuig¢Ses aos juizes de paz, “filhos da elei¢do 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 _Wwwh&n principalmente
“inteligéncia” que lhe foi dada — atribuindo &s Assembléias

8 Idem, 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-

Illlbl.l.lll.].l.i!lll..\l
siva, “que entregava s faccdes que se levantassem nas provincias

o Poder Executivo Central de mios e pés atados”. O sistema po-
litico formado apés o Ato Adicional, marcado pela onipotén-
cia das faccoes 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 obstdculos para que o lado contririo nao
pudesse para o futuro governar. Fazia juizes de paz seus, e Cé-
maras Municipais suas. Estas autoridades apuravam os jurados
e nomeavam indiretamente, por propostas, os Juizes Municipais,
de Orfaos e Promotores. Edificava-se um castelo inexpugnével,
n3o s6 para o lado oprimido, como ainda mesmo para o governo
central”?0. —
A Lei de Interpretagao moT 840, _m_ulsmo caminho para a
reforma da administracdo da Justiga e a reforma da Guarda Nacio-
nal, veio tentar remediar uma situagdo em que, segundo Uruguai,
a anarquia social punha em risco a propria integridade do Impé-
rio e, mais ainda, ameacava os direitos individuais dos cidadaos.
Em um pais como o Brasil, sem tradigdo 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 Populacdes Meridionais do Brasil (Rio
de Janeiro: José Olympio, 1952) a seguinte descrigio do sistema montado a
partir de 1834: “Realmente, o fato da consolidagio do poder provincial pelo
Ato Adicional nio destréi o caudilhismo. Em vez disso, esmagado no muni-
cipio, ele surge, mais temivel ainda, na provincia. Das liberalidades do C6-
digo do Processo nascem miriades de caudilhos locais. Das liberalidades do
Ato Adicional nasce um sé e grande cauditho, o caudilho provincial, o chefe
dos chefes da caudilhagem local” (p. 209).
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e perigoso, sujeito s paixdes mesquinhas das facges nascidas nas
localidades — onde faltavam h 1bli azes de agir
visando ao interesse ptblico. Em tal pafs, descentralizar o poder,
em detrimento do poder central e de seu “brago”, o aparato ad-
ministrativo, era gerar a anarquia e eliminar a tinica 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 andlise 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 histéria do Brasil e os males que afligem o pais nio é orien-
tado fundamentalmente pelo nosso “estado social”. Nio é a ele,
por si s6, que se devem atribuir os nossos males, e nem é “de
baixo” que vém os maiores atentados 2 liberdade: é de cima, da
Eﬁ%&lml de organizagdo do poder. A esse respeito,
Luiz Werneck Vianna escreve uma observagio interessante: “Esse
cultor de Tocqueville estd mais préximo das reflexdes de O An-
tigo Regime e a Revolugdo do que as de A Democracia na Amé-
rica. A inexisténcia da township americana nao se constitui na sua
varidvel explicativa central, e sim a natureza do Antigo Regime e
a sua restauracio realizada pela chamada Lei de Interpretagio do
Ato Adicional, de 1840, que veio interromper a experiéncia libe-
ral de descentralizagdo do poder (...)”°1.

A Lei de Interpretagio 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

91 Luiz Werneck Vianna, “Americanistas e iberistas: a polémica de
Oliveira Vianna com Tavares Bastos”. In: O Pensamento de Oljvesra Vianna,
p. 366.
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Cédigo do Processo, € a reforma da Guarda Nacional, de 1850.
Tavares Bastos ataca o sistema de organizagdo administrativa e
politica montado a partir de 1840 por todos os lados possiveis: o
“yicio da uniformidade”, o falseamento do sistema representati-

R

vo, as Usurpacoes contra a autonomia das provincias, o retarda-
Tento do desenvolvimento material e moral do pais... O seu li-
vro A Provincia é inteiro um protesto contra este sistema.

O Ato Adicional, “amputado” pela reagdo centralizadora,
é exaltado por Tavares Bastos: “Por meio dele, as provincias bri-
lham no firmamento do Império, verdadeiras estrelas, com luz
prépria, 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 4 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-
lugio do Império. Os ajustes necessarios, 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 argumentagao 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 nio residia, entdo, nesse estado social herdado
da coléonia; o 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 s3o as solu-

cBes 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.
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pais como “escolas de liberdade”, ndo é por acaso que ele esco-
lhe o seguinte trecho da obra n_mlnwmunnsoi:o" “A liberdade muni-
cipal escapa, para assim dizer, aos esforgos do homem. E raro que
seja criada pelas leis; nasce de algum modo por si mesma. Sdo, a
acdo continua das leis e dos costumes, as circunstincias e sobre-

tudo o tempo, que conseguem consolida-la”?3, Traduzindo: ndo
somos um povo habilitado para o self-government, e nio ha or-
denamento juridico-institucional capaz de mudar esta realidade,

i b 2 g

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,

€sta em oposi¢io frontal com o nosso sistema. Misturar os dois
sistemas “de modo que se combatam e prejudiquem mutuamen-
te” seria “introduzir a mbmﬂ:mm__ no pais”. Isto ndo impede, con-
tinua Uruguai, que seja conveniente dar “alguma expansio, tem-
perada com ajustes corretivos” a parte de self-government conti-
da nas nossas institui¢gdes, “habituando assim o nosso povo ao
uso de uma liberdade pratica, séria, e tranqgiiila®?4.

De qualquer forma, cumpre sempre levar em conta a reali-
dade e procurar o modelo de ordenamento politico mais adequa-
do 2 nossa tradi¢do, nossa indole. Adotado esse modelo, restara
esperar que com o tempo se desenvolva na populagio o espirito
publico, indispensavel a qualquer organizagdo fundada sobre o
self-government — preferivel em tese. E o modelo mais adequa-
do 4 nossa realidade é um modelo préximo ao francés, com uma
mmiwamﬁnmmmo organizada hierarquicamente. Esta organizagio
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 “hdbito 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 visdo sobre a admi-
nistraciio como terreno neutro e eficaz contra as idas e vindas das
“paixoes populares”, as quais est sujeito o mundo da politica.
Entre liberdade civil e liberdade politica, Uruguai faz uma
opgdo 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
Franga nia.goza.deuma.completaliberdade politica, mas ndo hi
talvez pais melhor administrado, e onde a seguranga pessoal, o

direito de propriedade, e a imparcialidade dos tribunais sejam me-
»95

lhor assegurados e garantidos
Tomando, entdo, como eixo de sua argumentagio o fato de
nio ser o brasileiro um povo habilitado para o self-government,
Uruguai propde um modelo de Estado préximo ao francés, muito
embora reconhega que esse sistema é, em muitos pontos, exces-
sivamente centralizado. A inspiragdo no modelo francés, diz ele,
nio deve implicar “copié-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 aptiddo
para governar-se por si, e o condenam por isso  tutela do go-
verno. E pretender que adquiramos as qualidades e virtudes ci-
vicas, que certamente nos faltam, sob a agio estragadora de um

L e P o

regime de educagdo politica que justamente gera e perpetua 0s

YT —r— L e L0

vicios opostos”; e afirma: “Estamos bem longe de ‘declarar um
i pATE A g . . ..

povo para sempre incapaz em razio de uma enfermidade orgéni-
ca e incurivel’. Fora negar o progresso ou afirmar a imutabilida-

de dos destinos™?”.

95 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 a\@ﬂ_o ele elabora seu
amplo programa de reformas econdmicas, sociais, politico-ins-

titucionais — desde a liberdade de cabotagem até a instituigdo do
ey . et e i o S e e

federalismo monérquico.
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 “sabio e forte” que ele localiza-
va, em Os Males do Presente, a possibilidade de superagdo de
nosso estado social atrasado.

Em A Provincia aparece com clareza a idéia de que um bom

A———
ordenamento politico-institucional é capaz de gerar uma boa so-

ciedade. Da mesma forma que na consideragao dos nossos ma-
Testanibém na da possibilidade de sua superagdo o politico-ins-
titucional tem predominio sobre o social como fator explicativo
central: eletividade dos presidentes de provincia, Assembléias Pro-
vinciais bicamerais, extin¢do 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 organizagdo do poder publico. As-
sim, a maior contribui¢io do bom governo é criar o bom orde-
namento politico-institucional, baseado na instituigdo do federa-
lismo monérquico, dando com isto & sociedade as condigdes de
se autogovernar e, através do autogoverno, civilizar-se,

Mas enquanto nio atingimos a civilizagdo, a mio forte do
“bom governo” ainda preserva um outro papel fundamental: o
de contribuir diretamente para a superagio do atraso, intervindo
em 4reas como instrugdo piiblica, emancipagio do trabalho es-
cravo, politica de imigragdo — 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 Uruguai, a crenga de que o poder politico
de alguma maneira molda a nagdo. Mas enquanto Uruguai pro-
pde a via da tutela, Tavares Bastos aponta a saida da reforma —
no ambito, é claro, do contexto monarquico.

2.3. OS MEANDROS DO DEBATE

Seguindo as grandes linhas do debate entre Tavares Bastos
e Uruguai, ficam ressaltadas diferengas importantes nas visoes dos
dois autores: sobre o binémio centralizagdo/descentralizagdo po-
litica e administrativa, sobre o papel do Estado e sua relagdo com
a sociedade. Mas o préprio Tavares Bastos reconhece que Uru-
guai faz, em seu dltimo livro, uma critica da excessiva centraliza-
cdo vigente. Até onde vai esta “revisdo” empreendida por Uru-
guai? Como j4 foi dito, esta concessao a descentralizagao 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 estao suas
divergéncias irreconcilidveis.

O visconde de Uruguai termina o seu Ensaio sobre o Direi-
to Administrativo fazendo uma ressalva sobre a adogdo do siste-
ma administrativo francés pelo Brasil: “Cumpre admiti-lo de modo
que a sua excessiva centralizagédo ndo prejudique o direito garan-
tido pelo artigo 71 da Constituicdo, e artigo 1 do Ato Adicional,
o que tem todo o cidaddo de intervir nos negécios da sua Provin-
cia e Municipio, que sio imediatamente relativos a seus interes-
ses particulares. Cumpre distinguir acuradamente quais sejam €sses
negdcios para evitar confusio, usurpagoes e conflitos, €, a respeito
deles, dar mais largas ao self-government, reservada sempre ao
poder central aquela fiscalizago e tutela que ainda mais indispen-
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siveis sdo em paises nas circunstincias do nosso, porém de modo
que essa fiscalizagdo e tutela ndo 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 Praticos
sobre a Administracao das Provincias no Brasil, representa jus-
tamente um esforgo para distinguir quais sdo esses assuntos pro-
vinciais, separando-os dos negdcios gerais. Como seu nome indi-
ca, trata-se de um trabalho muito menos teérico do que o primeiro,
voltado para a descrigio e anilise do funcionamento concreto do
sistema politico-administrativo. Utilizando como principal mate-
rial de anilise as consultas as sessdes do Conselho de Estado re-
lativas a leis provinciais, Uruguai procura evidenciar as conse-
giiéncias praticas do Ato Adicional, desde a sua promulgagio até
meados da década de 1860 — passando portanto pela Lei de In-
terpretagdo do Ato Adicional, de 1840.

O livro tem uma estrutura simples: depois da introdugao e
do titulo preliminar onde o autor discute brevemente “como deve
ser entendido o Ato Adicional”, o primeiro titulo é dedicado a or-
ganizagio das Assembléias Provinciais (Elei¢ao, Regimento Interno,
ano legislativo etc.). A segunda parte é a mais importante, relativa
as atribuicbes dos Legislativos provinciais. Percorrendo cada uma
das atribuicdes definidas nos artigos 10 e 11 do Ato Adicional,
Uruguai procura mostrar a forma pela qual, na pritica, essas atri-
buigbes 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 sao 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 organizagdo do poder ima-
ginado por cada um dos autores.

2.3.1. Atribuicées legislativas
das Assembléias Provinciais

Tavares Bastos enumera uma série de atribui¢des das Assem-
bléias Provinciais, reconhecidas expressamente pelo visconde de
Uruguai, muitas vezes contra a orientagio do Conselho de Esta-
do. De fato, j4 no titulo preliminar de seu livro de 1865, Uruguai
expde o principio que deveria nortear a interpretagao do Ato Adi-
cional — e que, segundo ele, serviu de base a lei de 1840. As atri-
buicdes conferidas as Assembléias Provincias pelos artigos 10 e
11 do Ato Adicional, diz ele, devem ser entendidas como com-
preensivas das faculdades ou meios necessdrios para conseguir os
fins que lhes foram encarregados. Ou seja: para interpretar uma
determinada atribuico, é preciso antes atentar para a razio, o fim
pelo-qual esta atribuigdo foi criada; a partir dai, cumpre reconhecer
a Assembléia Legislativa todas as faculdades necessirias para o
cumprimento deste fim — mesmo ndo estando tais faculdades
inscritas textualmente na legislagdo.

Uruguai reconhece que o Conselho de Estado, ao examinar
as leis provinciais submetidas a sua apreciagdo, muitas vezes nao
tem seguido esta orientagdo, deixando as atribuigdes das Assem-
bléias Provinciais “mancas e imperfeitas”, dependentes de comple-
mentos da Assembléia Geral. E enumera uma série de casos em que
as atribui¢bes dos Legislativos provinciais poderiam ter uma inte-
ligéncia mais “larga”. Assim, por exemplo, a atribuigdo conferida
pelo Ato Adicional as Assembléias Provinciais de legislar sobre
instrugdo publica, deveria incluir a faculdade de determinar, nos
regulamentos sobre esta matéria, penas contra os delitos e contra-
vengdes, mesmo que estas penalidades ndo estejam previstas no C6-
digo Criminal. Da mesma forma, poderia ser reconhecido as As-
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sembléias Provinciais o direito de criar Conselhos permanentes de
instrugdo 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 4 polémica atribui¢do das As-
sembléias Provinciais de criar empregos provinciais: deve-se, se-
gundo Uruguai, permitir s Assembléias Provinciais a faculdade
de conceder aposentadoria (§ 407) e pensdo por servigos prestados
a provincia (§ 408).

Na mesma linha, o autor reconhece que, se as Assembléias
Provinciais tém a atribuigdo exclusiva de decretar a suspenséo e
demissdo 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¢Ges correspondentes.

Outro exemplo, relativo 2 atribuigdo das Assembléias de
legislarem sobre impostos: esta atribui¢do deve, diz Uruguai, ser
complementada pela faculdade de estabelecer sangGes aos recal-
citrantes. Embora os Legislativos provinciais ndo possam, para a
arrecadagio 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 arrecadac¢do judicial de suas rendas, bem como escolher,
entre as formas de processo previstas na legislagio geral, aquela
mais conveniente. As Assembléias Provinciais também deve ser
dado o direito de criar agentes seus para a arrecadagdo nio-judi-
cial e a fiscalizagdo 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
nio votam o orgamento 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 usurpagio” do Poder Legislativo provincial
pelo governo geral e os presidentes de provincia

Finalmente, no tocante s obras piiblicas, o visconde sustenta
que, embora nio prevista no Ato Adicional, a faculdade de con-
ceder privilégios a empresas dispostas a empreender tais obras —
como navegagio dos rios e construgdo de estradas — deve ser
garantida as Assembléias Provinciais, como parte da atribuigdo
de legislar “sobre obras piblicas, estradas e navegagio no inte-
rior da respectiva provincia, que ndo pertengam a administragio
geral do Estado” (Ato Adicional, art. 10, § 8).

Uruguai termina o titulo preliminar com uma observagio 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 forca, suficientes meios, bastante autoridade para poderem por
si aviar, sem as longas morosidades de um sé centro, certos ne-
gbcios provinciais, e a respeito deles, uma vez que se contivessem
nas raias tragadas pela Constitui¢io, tornd-las independentes até
da Assembléia Geral”®®,

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

a) Quanto ao primeiro ponto, cabe lembrar que a Lei de
Interpreta¢do do Ato Adicional, de 1840, tinha entre seus princi-
pais objetivos impedir que as provincias continuassem a legislar
sobre a organizagdo 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 criagdo, supressdo e nomeagao para os empre-

99 Visconde de Uruguai, Estudos Prdticos sobre a Administragio 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 poderio os presi-
dentes das provincias nomear, suspender e ainda mesmo demitir
os empregados provinciais (§ 11)”. A segunda parte do paréagra-
fo 7 definia como empregos municipais e provinciais todos os
existentes nas provincias e municipios, & excegdo de alguns cita-
dos nominalmente. A lei de 1840 determinou que a atribui¢io pre-
vista no parigrafo 7 somente dizia respeito “go nsimero dos em-
pregos, sem alteragio de sua natureza e atribui¢ées, quando fo-
rem estabelecidos por leis gerais relativas a objetos sobre os quais
néo podem legislar as referidas assembléias”. Do mesmo modo,
ficou determinado que o paragrafo 11 somente compreendia “aque-
les empregados provinciais, cujas fungdes sdo relativas a objetos
sobre os quais podem legislar as assembléias legislativas da provin-
cia, e por maneira nenhuma aqueles que sio criados por leis ge-
rais relativas a objetos da competéncia do poder legislativo geral”.
Como j4 foi dito, a lei de 1840, segundo Uruguai, veio dar
cabo a uma situagio 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 organizaggo judicidria e policial: legislagdo so-
bre a nomeagio de oficiais da Guarda Nacional, criagio de prefeitos,
de novas formas de processo civil e criminal, modificagdes nas com-
peténcias dos juizes de paz e dos juizes de direito, dentre outros.
A uniformidade da organizagio judicidria e policial em todo
o Império é um principio do qual Uruguai em nenhum momento
abre mio, mesmo nessa obra de “reagdo contra a reagdo de 1840”.
Por isso é que, mesmo admitindo que as Assembléias Provinciais
podem proceder a arrecadagio 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,
é encarregar juizes criados por leis gerais dessa arrecadagio, seguin-
do uma forma de processo também prevista na legislagdo geral.
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O mesmo principio é invocado pelo autor ao defender a in-
terpretagio restritiva do primeiro paragrafo do artigo 10 do Ato
Adicional, segundo o qual competiria as provincias legislar sobre
“a divisdo civil, judicidria e eclesidstica da respectiva provincia”.
Esta atribuicio, diz o autor, vem dando margem a indimeros abu-
sos das Assembléias Provinciais. Além do aumento das despesas
gerais pela multiplicagdo do corpo de funcionarios — todos os
juizes sdo considerados funciondrios gerais —, a criagao indiscri-
minada de comarcas (divisdes judicidrias), municipios (divisoes ad-
ministrativas e judicidrias) e paréquias (divisdes eclesidsticas e
civis) apresenta o grave inconveniente de modificar a organiza-
cdo civil, eclesidstica e judicidria do Império, que deve ser unifor-
me e determinada por leis gerais. Diz Uruguai: “A divisdo 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-
digBes dessas divisdes, sem que haja um padrio, serdo diversas
em todo o Império, e mal poderia se assentar, e jogar a legislagio
geral”199, No caso especifico das divisdes meramente judicidrias
(comarcas), Uruguai vai mais longe, afirmando que a faculdade
de criar tais divisdes — e ndo s6 estabelecer suas condigbes —
deveria ter sido conservada 4 Assembléia Geral.

Quanto 4 policia, o autor sequer admite a existéncia legal
de um “policia provincial”. Diz ele: “O que € policia peculiar da
provincia? Pretendia-se outrora que havia policia provincial. Onde
estd a idéia, o tipo dessa policia na nossa legislagio? 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 for¢osamente
com usurpagdes 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 judiciaria ao declarar provinciais “todos os

100 [dem, p. 185.
101 Tpid., p. 210.
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empregos existentes nos municipios e provincias; a excegdo (quan-
to aos de justiga) dos cargos de membros das relagdes e tribunais
superiores”. Os juizes de primeira instincia — o juiz de paz, o mu-
nicipal, o de 6rfdos e o de direito — deveriam portanto pertencer
3 ordem provincial, enquanto os dos tribunais superiores perten-
ceriam 2 ordem geral. Por conseqiiéncia, a provincia deveria ca-
ber — e cabia, antes de 1840 — marcar as condigGes e atribuigSes
desses cargos, consagrando o principio da divisdo do Judicidrioem
provincial e geral. Enquanto puderam gozar desse direito, continua
Tavares Bastos, as provincias de fato empreenderam reformas na
organizagio da justica e da policia, alterando a organizagio dada
pelo Cédigo do Processo. Essas reformas, no entanto, longe de se
aproximarem do modelo americano de justica eletiva, caminharam
no sentido de reforcar o poder das autoridades de nomeagio do
poder executivo: o juiz de direito e o juiz municipal. Varias Assem-
bléias criaram o cargo de prefeito — administrador municipal,
agente do presidente de provincia, algumas vezes com atribui¢des
policiais e judicidrias — exercendo um papel proximo ao “agente
administrativo”, proposto pelo préprio visconde de Uruguai. Tava-
res Bastos cita varios exemplos para demonstrar que as leis provin-
ciais promulgadas antes de 1840 relativas a justicae a policia nada
tinham de “anarquicas”, conforme clamavam os conservadores.

A lei de 3 de dezembro de 1841 ¢ a responsavel pela “odio-
sa” organizagio judicidria e policial: “A atual organizagio da
policia é, quanto a nés, condenével 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 béarbaros; 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 formiddvel
nnsﬁ.m:Nmmmoion. Contra esta organizagio, Tavares Bastos ob-
serva que deveria caber as provincias a decisdo 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 adogio do principio de policia eletiva
em todo o Império, é injusto, diz ele, privar as provincias “supe-
riores em civilizagdo” dessa liberdade.

Quanto 4 ordem judicidria — estreitamente vinculada a po-
licial —, o autor defende, como ji foi dito, a sua divisdo em geral
e provincial. Os Cédigos Civil, Comercial e Penal, a organizagio
dos tribunais superiores, as garantias constitucionais da liberda-
de individual — tais sdo as regras gerais e uniformes em todo o
Império. O restante, a organizagio judicidria em suas instancias
inferiores, o provimento e o pagamento de seus funciondrios, a
decisdo sobre as formas de processo a serem adotadas no civel e
no crime, tudo deveria caber s provincias, de acordo com suas
respectivas peculiaridades.

Vendo no Judicidrio uma das maiores garantias do cidaddo
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 organizagio 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 comissarios eletivos onde for possivel, Jus-
tica dividida em provincial e geral, além de novas regras relativas
ao provimento e promogio dos juizes103,

Uma outra questio correlata 4 da organizagio 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 nomeagdo de oficiais da Guarda

103 Em 1873, Tavares Bastos redigiria um projeto de “Constitui¢do da
Magistratura”, abandonando a “solugio radical” proposta em A Provincia,
de separagio da Justiga em provincial e geral. Admitindo todos os juizes como
funciondrios gerais, o autor se inspira na Constitui¢io belga para propor regras
relativas 4 nomeacio e & promogio de juizes, de modo a garantir sua inde-
pendéncia em relagdo 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 Cdmaras Munici-
pais a nomeagdo dos postos que eram eletivos. Criada por lei geral,
a Guarda Nacional nio estaria, segundo Uruguai, incluida entre
as atribuicGes legislativas das provincias, definidas nos artigos 10
e 11 do Ato Adicional. Uruguai baseia-se aqui, na sua argumen-
tagdo, no artigo 12 do Ato Adicional, que proibe as provincias
de legislarem sobre “impostos de importagdo, nem sobre objetos
nio 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 o coman-
dante superior da Guarda Nacional seria, conforme este disposi-
tivo, considerado empregado geral, fora da algada do poder pro-
vincial. Ao governo geral competiria fixar a organizagio e disci-
plina geral desta institui¢do. Mas € as Assembléias Provinciais que
caberia definir as regras relativas 2 nomeagio, suspensdo e demis-
sdo 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 aboligdo 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-
pagdes 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¢do da al¢ada dos
poderes provinciais, organizando a Guarda Nacional a partir de
um sistema hierdrquico movido pelo governo central.

b) Outra questdo sobre a qual hd divergéncias profundas
entre Tavares Bastos e Uruguai diz respeito 4 municipalidade, ou
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mais precisamente a relagdo entre provincia e municipio. O Ato
Adicional, no seu artigo 10, fixou entre as atribui¢bes das Assem-
bléias Provinciais a de legislar sobre “a policia e economia mu-
nicipal, precedendo proposta das Cdmaras”. Aos Legislativos
provinciais competiria legislar sobre a fixagdo das despesas mu-
nicipais e os impostos para elas necessirios; e sobre a criagdo e
supressdo dos empregos municipais. Caberia a eles também, pelo
Ato Adicional, autorizar a contrata¢io de empréstimos aos mu-
nicipios. Para as leis provinciais relativas e estas atribuigdes, nio
seria necessaria a sang¢do do presidente da provincia. Como ja 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 importincia como “esco-
las de liberdade”. Na critica a geragido 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¢io dos assuntos locais em suas maos, nas ca-
pitais das provincias: “A grande missdo liberal do partido con-
servador tem sido de combater e derrocar esses castelos, sendo a
bem da liberdade (dominagio) de poucos, a bem da liberdade de
muitos”104,

A lei de interpretagio do Ato Adicional, de 1840, fez segundo
ele um favor i 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 nimero dos empregos municipais e
provinciais, ndo sobre sua natureza e atribui¢ées. 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 clausula final do mesmo artigo precedendo propostas das ca-
maras. A palavra policia compreende a policia municipal e admi-
nistrativa somente, niao a policia judicidria”. De um lado, este
artigo reflete a preocupagdo dos autores da lei em retirar a poli-
cia da al¢ada da provincia; no tocante a policia judicidria, 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 aplicdveis aos municipios da respectiva provincia.

Mas o que Uruguai propde como alternativa para tornar
mais efetivo o poder municipal? A solugio mais concreta estd 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¢do municipal peca, diz
ele, por ignorar o axioma fundamental em administragdo publi-
ca: “a deliberagdo deve pertencer a virios, a agdo a um s6”. A
criagao 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 preocupagdo 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 2 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 legislagdo 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 repuiblica 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 carater 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. Ndo
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 interpretacdo no
sentido de aumentar a autonomia das institui¢cdes locais — po-
rém em sentido contririo ao espirito da lei de 1840. Sobre os as-
suntos internos aos municipios (despesas e receitas, contratagio
de empréstimos, obras piblicas, empregados municipais, desapro-
priagdes, policia), deveria ser reconhecida a plena autonomia dos
municipios. O autor repele a idéia da criagdo 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 ndo abre mio, no entanto, da influéncia dos
Legislativos provinciais sobre as municipalidades: a eles caberia
promulgar as “cartas constitutivas” de seus respectivos munici-
pios, ¢ seria garantido a eles o direito de anular os'atos e medidas
das municipalidades contrarios ao “interesse pitiblico”. Da mes-
ma forma, pode-se dizer que o autor se esquiva de responder di-
retamente a critica langada por Uruguai ao Ato Adicional: a re-
forma constitucional de 1834 teria representado, na verdade,
uma centraliza¢do do poder, ao concentrar nas provincias atri-
bui¢des que antes cabiam as instincias 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,

c) Outro tema, crucial no debate sobre centralizagio e des-
centralizagio politica e administrativa, e onde é possivel encon-
trar divergéncias importantes entre Tavares Bastos e Uruguai, é
relativo a discriminacgio de rendas entre os governos provinciais
e o geral: a questdo dos impostos provinciais.

Sobre um ponto os dois autores concordam: a divisdo de
rendas que wnn<w_onm desde a lei orcamentaria de 31 de outubro
de 1835 deixou as provincias — que assumiram uma série de
novos encargos a partir do Ato Adicional — em precdria situa-
¢do financeira. De fato, é sabido que ao governo geral coube a
“parte do ledo” da matéria tributdvel, particularmente os impos-
tos de importagio e de exportagio!%7. 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,
ea .n.mo mm&nm.iom.. Diante disto, varias provincias viram-se obri-
gadas a pedir suprimentos ao governo geral, para cobrirem seus
déficits. Segundo Uruguai, de 1836 a 1845 nio cessou o supri-

106 Comparando o federalismo de Tavares Bastos com o de Campos
- Sales, Ligia Maria Osério Silva observa que: “ndo podemos deixar de reco-
" nhecer que preconizando tio-somente a autonomia provincial e deixando a
liberdade municipal & discrigdo 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: Visbes do Passado e Perspectivas Con-
tempordneas. Sao Paulo: Hucitec, 1996.

107 Sobre isto ver o capitulo dedicado 2 discriminagio 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 yisconde de Uruguai, Estudos Praticos sobre a Administragdo das
Provincias no Brasil, vol. 1, p. 144.

98 Centralizagdo e descentralizagio no Império

mento s 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 Interpretagdo do Ato Adicional vé-
rias categorias de empregados antes considerados provinciais pas-
saram a ser considerados empregados gerais, os suprimentos de-
clinaram progressivamente, mas ndo cessaram por completo até
1848. Mesmo depois, de 1851 a 1857, os orgamentos gerais te-
riam consignado quantias para auxiliar obras provinciais.

A precéria situagio financeira das provincias é reconhecida
tanto por Tavares Bastos como pelo visconde de Uruguai. Mas di-
fere o modo como cada um trata esta questdo. Uruguai, mesmo
reconhecendo a dificuldade financeira das provincias, ndo deixa
de dar razdo i Assembléia Geral pela lei orgamentaria de 1835,
que estabeleceu a divisio 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
decepcio. Entretanto a Assembléia Geral tinha feito o seu dever.
Cuidou primeiramente de segurar os meios para fazer marchar os
negbcios gerais e para manter o crédito do Império no exterior.
Honra lhe seja feita”. Se a Assembléia Geral nio tivesse garantido
0s recursos necessarios ao poder geral para o desempenho de suas
fungbes, 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. Néo sei se
entdo a Unido teria podido resistir e se terlamos hoje Império”10,

A necessidade de suprimentos as provincias é interpretada
pelo visconde como uma prova de que o Ato Adicional, por con-
sideragbes meramente “politicas” de seus autores, deu-lhes dema-
siadas atribuigdes, para as quais elas ndo estavam economicamente
preparadas. S6 foi possivel cessar os auxilios financeiros do go-
verno geral quando foram consideradas gerais despesas antes tidas

109 Idem, p. 243.
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como provinciais, notadamente com a Guarda Nacional, com as
justicas de primeira instincia, e com 0s parocos. Seja pelo estado
das rendas e da industria das provincias, seja pela falta de “es-
pirito de economia e de ordem” de virias 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 Nagdezinhas! Com que recursos? Que
cabegas!”110,

Tavares Bastos estd do outro lado, dos que querem “fazer
das provincias uma espécie de Estados”. A fraqueza financeira das
provincias é vista como um problema a ser remediado, reconsi-
derando-se a divisdo de rendas feita em 1835. Além de romper o
monopélio 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 ndo sé 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 piiblico; as justicas de pri-
meira instancia; a Guarda Nacional; a policia; o auxilio a obras
provinciais; subvengdes a navegagao a vapor; a catequese de in-
dios; a politica de apoio 2 imigragio; a inspegio de satide pibli-
ca; garantias a companhias de estrada de ferro da Bahia e Per-
nambuco; o Instituto de Educandas no Paré. Quantificando as so-
mas a serem despendidas pelas provincias nesses servigos, Tava-
res Bastos chega 3 conclusio de que a reforma tributéria 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-

110 Thid., p. 249
111 Tavares Bastos, A Provincia, pp. 223-224.
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do a centralizagdo. Além de chamar para si todo tipo de imposi-
¢Bes, 0 governo nio permite as provincias que elas, como solu-
cdo proviséria, imponham uma taxa suplementar sobre alguns
objetos j4 tributados pelo governo central: “A matéria ja contri-
buinte para a renda geral ndo pode sé-lo também para a provin-
cial — Conquanto confirmada vérias vezes, € 0 tesouro suponha
incontestavel essa doutrina iniciada em 1842, é ela, todavia, tdo
arbitriria, que o préprio Sr. Uruguai ndo ousa adoté-la franca-
mente, apelando para uma declaragdo auténtica”112, De fato Uru-
guai diz que a Assembléia Geral deveria se pronunciar claramen-
te sobre este ponto, mas observa que lhe parece fora de questio 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 puibli-
ca do Império eram os de importagio e exportagao. 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 atribuigdo de legislarem sobre “a fixa-
cio das despesas municipais e provinciais, e 0s impostos para elas
necessarios, contanto que estes ndo prejudiquem as imposigoes
gerais do Estado”. O artigo 12, por sua vez, proibe expressamente
as Assembléias Provinciais de legislarem sobre impostos de impor-
tacdo. Esses dois artigos foram, segundo Uruguai, sistematicamen-
te violados desde a promulgagio do Ato Adicional: “Ha 30 anos
que as Assembléias Provinciais tém atacado os impostos gerais,
principalmente de importagdo e exportagao. De 1841 para c4,
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 0 suprimento as provincias, voltaram-se ainda mais as As-

112 Idem, p. 209.

113 Visconde de Uruguai, Estudos Prdticos sobre a Administragdo 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 restri¢io aocs Estados em relagdo aos impostos de im-
portagio e exportagdo é a conseqiiéncia natural de se deixar
ao governo federal a incumbéncia de regular o comércio.

. No caso dos impostos de importagdo, 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, ha violagdo clara do Ato Adicional (art. 12). No segundo caso,
h4 violacdo do Ato Adicional quando os produtos importados de
outras provincias sdo provenientes do exterior. O argumento, aqui,
é de que mesmo nio 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 ndo sio importados do exterior, ndo
h4 violagdo do artigo 12 do Ato Adicional, e nem prejuizo das
imposi¢des gerais. Mesmo nesse caso, contudo, o autor vé incon-
venientes na taxagio 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-
cussdes sobre a industria do pais. Além disso, a imposi¢ao 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¢do de 1824.

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

114 Idem, p. XL.
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para melhorar a navegagdo dos rios. Esta questio, 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 proibi¢do das taxas
itinerdrias sob o fundamento de que sao impostos de importagdo
seria irracional do ponto de vista econémico: “O objeto facilmente
transportado por um bom caminho chega mais barato ao seu
destino, embora pague taxas razoéveis, do que levado de graga
por atoleiros, molhado e perdido pelas 4guas e lamas, com perda
de animais, cada vez mais caros”115,

Tavares Bastos reconhece como renda peculiar do governo
nacional os impostos de importagdo, entendidos em seu sentido
literal: taxas de entrada de produtos estrangeiros nas alfindegas.
Citando o visconde de Uruguai, Tavares Bastos afirma que mui-
tos exemplos transcritos por ele — sobre as incursées das provin-
cias no campo dos impostos de importagio — padecem de dois
defeitos: o exagero dos inconvenientes das leis provinciais; e a
confusio quanto a natureza dos impostos criados pelas Assem-
bléias Provinciais. Tender-se-ia, segundo o autor, a incluir sob a
rubrica “impostos de importagdo™ outras taxas de natureza dife-
rente: as taxas sobre o consumo local de certos géneros; as taxas
itinerarias; e até as taxas lancadas no Rio Grande do Sul sobre
cada escravo introduzido na provincia, medida benéfica para a
emancipagio do trabalho escravo. Sobre a imposi¢do de taxas
itinerarias, 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 atengio para o dilema dou-
trindrio dos liberais a respeito dos impostos de importagao: se por
um lado a proibigdo desse imposto feria as tdo almejadas fran-

115 1hid., p. 282.
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quias provinciais, por outro lado representava um beneficio a um
outro grande principio de seu idedrio: a liberdade de comércioll6.
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 circulagio de mercadorias, prejudiquem as outras provin-
cias ou interfiram nas relagdes internacionais — em suma, firam
o principio econdmico da liberdade de trocas. As provincias sao
também poderes politicos, e “todos os poderes sio limitados”. Diz
Tavares Bastos: “Nossa inten¢do néo é repelir limites razodveis a
faculdade das Assembléias, mas combater as invasées do gover-
no central”117,

Os impostos de exportagdo sdo ainda mais polémicos que
os de importagdo. 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 meng¢do aos impostos de expor-
tagdo. 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 exportagio langados pelas Assembléias seriam
ofensivos aos impostos gerais. A exportagio, diz ele, regula a
importacio, especialmente em paises agricolas como o Brasil. Afe-
tando a importagio, 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¢do proibiu expressamente os Estados de estabelecerem
sem o consentimento do Congresso impostos tanto de importa-

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

117 Tavares Bastos, A Provincia, p. 212.
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¢do como de exportagdo, o visconde observa que: “A razio poli-
tica e econdmica que se d4 para os primeiros d4-se também para
os segundos. E a exportagio estd tio estreitamente relacionada
com a importagdo, que é indispensavel que resida na mesma méo
o direito de regular uma e outra, para que possa haver sistema
econdmico™118,

Ao citar intmeros “abusos” das Assembléias Provinciais no
campo dos impostos de exportagdo, Uruguai observa que tais
excessos sé ndo sio 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
importagio, os exemplos de incursées dos Legislativos provinciais
no campo dos impostos de exportagio, citados por Uruguai, in-
cluem casos de taxagdo sobre a exportagio 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
Gltimos casos, Uruguai argumenta que estas taxagGes podem ser
prejudiciais s 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 taxacdes, esses produtos ficariam virtualmente “inex-
portéveis”, 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 relagio aos impostos de importa-
¢do. Os impostos de exportagéo, 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 Administragdo das
Provincias no Brasil, p. 283.
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das interiores e os impostos diretos. Nossas provincias, no entanto,
ndo estdo nas mesmas condigGes de paises como os Estados Uni-
dos, onde se cobra uma taxa geral sobre a propriedade. Aqui, os
impostos de exportagio, na falta de imposicdes diretas que supram
0S recursos necessarios as provincias, sao necessarios e, mais ain-
da, sdo um direito das provincias: “Néo contestamos que os ve-
xadores impostos de exportagio retardem a prosperidade das
inddstrias, inconveniente de notéria gravidade; mas o direito das
provincias a essa renda é tao claro, como é certo que para a maior
parte delas nio hd atualmente outra mais abundante”119,

Se o0 Ato Adicional omitiu do artigo 12 a palavra “exporta-
¢a0”, 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 taxagoes pelo lado da lega-
lidade, disputando competéncias.

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

Além de tratar dos impostos de importac¢do 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, o autor propde a criagido 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 imigra¢do espontinea ao fa-
vorecer a divisdo de terras e combater a tendéncia para “desme-
didas propriedades incultas” — tendéncia particularmente noci-
va nas proximidades das vias de comunicagao.

O ideal, na verdade, segundo o autor, seria a simplificagido
do sistema tributario das provincias, fundindo as varias contri-
buigdes provinciais, diretas ou indiretas, em um dnico “imposto
sobre a riqueza mével ou imdvel de qualquer espécie”. Esta me-
dida reduziria as despesas de percepgdo de impostos, além de cau-
sar menos incémodo 4 populagio.

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

A centralizagdo, 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 posigdo: 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 dnus desta “funesta institui¢do”. 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, aliis, o
motivo pelo qual o Norte — apesar de concorrer para apenas um
terco da receita imperial, contra dois ter¢os do Sul — remetia
maiores saldos para os cofres do Tesouro do que o Sull20.

2.3.2. Relagao 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 preservagdo 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 6rbita constitucional”. Esse as-
sunto é central no debate aqui estudado, pois esta 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 sangio a uma lei provincial, por julgd-la contraria 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 econémica no Norte,
devido ao boom algodoeiro. A partir da década de 1870, esta situagdo se
reverteria, colocando as provincias desta regiio em maior dependéncia finan-
ceira do governo central. Ver Evaldo Cabral de Melo, op. cit.
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apreciado pela Assembléia Provincial, que poderd desistir do pro-
jeto; modifici-lo no sentido pedido pelo presidente; ou entdo re-
jeitar as sugestdes do presidente e adoti-lo tal qual, por dois ter-
cos dos votos dos membros da Assembléia. Mesmo nesta ultima
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¢do a uma lei alegando este motivo:
a inconveniéncia da medida aos interesses da prépria provincia.
A situacdo fica mais dificil quando o presidente de provincia jus-
tifica por outros motivos a negativa da sangdo: por ofensa aos
direitos de outras provincias, aos tratados com nagdes estrangei-
ras ou 4 Constituicdo do Império. Neste tltimo caso estdo com-
preendidos os casos de ofensa aos impostos gerais, e de “usurpa-
cdes” das Assembléias Provinciais por legislarem sobre assuntos
nio incluidos nos artigos 10 e 11 do Ato Adicional.

O artigo 16 do Ato Adicional estipulou que se o presidente
negasse a sua sangdo a algum projeto por considera-lo ofensivo
aos interesses de outras provincias ou aos tratados estrangeiros,
e o Legislativo provincial julgasse o contrario por dois tergos 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 Interpretagio 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 sangdo a um projeto por entender que ofende
a Constitui¢do do Império (art. 7)”.

Finalmente, o artigo 20 do Ato Adicional determinou que o
presidente de provincia deveria encaminhar ao governo e 4 As-
sembléia Geral c6pias dos atos legislativos promulgados, a fim de
o Legislativo geral examinar se ofendem a Constitui¢io, 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 resolugdes provin-
ciais j4 sancionadas e/ou publicadas. Em um s6 momento, diz ele,
o presidente estd autorizado a suspender a publicagdo de um ato
legislativo provincial: quando, nos termos do pardgrafo 16 do Ato
Adicional, a Assembléia lhe reapresentar um projeto ao qual ele
tiver negado a sangdo por considerd-lo ofensivo aos tratados, a
Constitui¢do ou aos interesses de outras provincias. S6 nesse caso,
a publicagio 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 so 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 ndo cabe-
ria, de acordo com o Ato Adicional, suspender leis provinciais
sancionadas, publicadas, € j4 em execugdo. Cita virios 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 observa¢io, 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, ao n3o revogar — e muitas vezes nem examinar —
as leis ou resolugdes provinciais que the sio remetidas (conforme
os artigos 16 e 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 Administra¢do das
Provincias no Brasil, p. 365.
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pela Assembléia Geral. Omitindo-se, ela abriria espago para as
usurpagdes do governo central que, sem outra opgio, invade o
campo legislativo e revoga as leis mais prejudiciais ao Império.

Da mesma forma, a omissio da Assembléia teria prejudica-
do a aplicagio da Lei de Interpretagdo do Ato Adicional. De fato,
o tltimo artigo desta lei determina que: “As leis provinciais, que
forem opostas 2 interpretagdo dada nos artigos precedentes, ndo
se entendem revogadas pela promulgagio desta lei, sem que ex-
pressamente o sejam por atos do poder legislativo geral”. Cabe-
ria, entdo, 3 Assembléia Geral fazer uma revisdo da legislago
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 fungio de
rever a legislagio 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 governol22, _

Mas o grande culpado apontado por Uruguai pela inefica-
cia dos meios de corre¢do dos “abusos” das Assembléias €, como
j4 foi mencionado, o presidente de provincia: “Nao ha despro-
pésito, ndo hd absurdo, ndo ha violagdo da Constitui¢do e de
Tratados que nio tenha sido sancionada por Delegados do Po-
der central, os presidentes de provincia”. A explicagdo para esse
fato estd na pouca competéncia administrativa da maioria dos
presidentes de provincia — por ignorincia ou, na maior parte dos
casos, por submissio do “administrativo” ao “politico”: “Nao
vdo administrar. Vdo 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 ddios (...). Ndo sdao

122 1dem, vol. 1, p. XLIV.
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delegados do imperador, como quer a Constituigdo, sdo delega-
dos de partidos ou para melhor das suas oligarquias ou diret6-
rios”123, Imbuidos de outros interesses que ndo o bem de suas
provincias, os presidentes, por incompeténcia administrativa ou
ma fé, deixam de cumprir a atribuigdo definida no Ato Adicio-
nal, de “suspender a publicagdo 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, reforga a relagio 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 deliberagGes de seus delegados,
suspendendo as leis provinciais “exorbitantes” sancionadas pe-
los presidentes, até que a Assembléia Geral tomasse uma decisdo
definitiva sobre o assunto.

O Ato Adicional (art. 17), numa homenagem & 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-
d4-la executar provisoriamente, até que a Assembléia Geral se
reunisse e decidisse definitivamente a questdo. 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
apbia sua decisdo. Uruguai propde instituir a faculdade de o gover-
no geral mandar suspender — ainda que em cardter provisorio
— uma lei aprovada pelos dois poderes provinciais: o presidente
e a Assembléia Provincial.

Esta solugdo, diz Uruguai, teria a dupla vantagem de impedir
a execugio 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 decisdes legislativas provinciais.

123 Jdem, 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
reforcar o “sistema montado pela reagdo”. Para ele, a idéia de
permitir ao Executivo central a faculdade de suspender uma lei
provincial constituiria uma verdadeira usurpagio do Poder Legis-
lativo. O exemplo da Bélgica, diz Tavares Bastos, ndo se aplica
ao Brasil: 14 o governador ndo tem direito de veto, ficando reser-
vado este direito ao governo central. No Brasil, onde o presiden-
te de provincia j4 tem a fungdo 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 2 obra do visconde de Uruguai, Tavares Bastos obser-
va que as decisdes freqilentemente pedidas pelo autor conserva-
dor para esclarecer pontos duvidosos, referentes as atribui¢des
legislativas das provincias, sdo desnecessarias: foram pedidas,
segundo ele, “na intengdo 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
confusdo, gerou-a o Conselho de Estado: nio fosse o propdsito
reacionario, e o Ato Adicional ir-se-ia interpretando curialmente,
sem tornar-se amarga decepgdo um sistema inaugurado sob os

mais lisonjeiros auspicios” 129,

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

125 Idem, p. 213.
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Esta observagdo de Tavares Bastos nos leva a uma breve
discussdo sobre o papel do Conselho de Estado como regulador
das relacSes entre os poderes provinciais e o geral. Esta institui-
¢do, restaurada em 1841 no bojo da reagio centralizadora, € se-
gundo o autor liberal um dos principais agentes da centralizagdo
imperial: “Institui¢do alguma, neste segundo reinado, hd sido mais
funesta as liberdades civis e as franquezas provinciais. Dali Vas-
concelos, Parani 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 mengdes ao Conselho de Estado sio feitas no sentido de
enfatizar o papel nocivo deste 6rgdo & autonomia das provincias.

O dultimo livro do visconde de Uruguai vem, de uma certa
forma, dar razio 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-
buicbes legislativas das Assembléias Provinciais em sentido bas-
tante restritivo. O préprio Uruguai, como jé 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 instituigdo:

126 Thid., p. 68. Jodo Camillo de Oliveira Torres, em A Formacao do
Federalismo no Brasil (Sdo Paulo: Cia. Editora Nacional, 1961), observa o
papel centralizador do Conselho de Estado: “Instituigdo vitalicia, suprapar-
tidéria, renovando-se sempre através do recrutamento, isto é, preenchimen-
to das vagas 4 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, é interessantissimo o capitulo
dedicado a esta instituigdo por José Murilo de Carvalho em Teatro de Som-
bras: A Politica Imperial. Sdo Paulo: Vértice; Rio de Janeiro: IUPER], 1988.
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critica, em primeiro lugar, a acumula¢do, nas mesmas mios, de
funcdes 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 fungdes politicas, envolven-
do a soberania nacional, como por exemplo nas negociagbes 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!27. No mesmo capitulo, o autor menciona a falta de
direcdo uniforme nas matérias administrativas tratadas pelas se-
¢bes do Conselho, dificultando o estabelecimento de uma juris-
prudéncia administrativa: cada se¢do do Conselho, presidida pelo
ministro competente, geralmente ignora o que se passa na demais
secbes, por falta de uma secretaria unificada que garanta o fluxo
de informagGes.

No seus Estudos Prdticos sobre a Administra¢do das Pro-
vincias, Uruguai retoma algumas das criticas feitas anteriormen-
te, além de se posicionar contra o conteiido 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 Se¢des do Conselho o exame
das leis provinciais, o autor elogia os “aturados e importantissi-
mos servigos, que neste ramo tem o Conselho de Estado prestado
4 Unido e Integridade do Império”128,

Vejamos, finalmente, quais sdo 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.
XXVI

128 Visconde de Uruguai, Estudos Prdticos sobre a Administragao das
Provincias no Brasil, p. 398.
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Tavares Bastos propde uma reforma radical no formato po-
litico-administrativo brasileiro, com a institui¢io de uma monar-
quia federativa. A eletividade do presidente de provincia seria o
ponto fulcral da reforma. A concentragdo, 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
i 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¢io de cabo eleito-
ral, e de estabilizar a administrag¢do nas provincias.

De fato, € 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 autdnomo, com seus pode-
res Executivo, Legislativo e Judicidrio. Ao presidente!?? compe-
tiria cuidar unicamente dos negécios provinciais; os negécios ge-
rais nas provincias seriam exercidos por funciondrios gerais (ins-
petores da Fazenda e das alfandegas, 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 criagio de um conselho composto pelo se-
cretrio de governo, o inspetor da Fazenda provincial, o chefe
de policia e justica, os diretores de obras publicas e instrugio, o
encarregado de imigragao etc.

129 A forma de elei¢io 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 condigdo 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 reeleigdo. A Provincia, parte II, cap. 3.
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Além do Poder Executivo provincial, a organizagio policial
e judicidria 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¢io de um Senado provincial e de comissGes
permanentes. Citando Tocqueville, Tavares Bastos expde as van-
tagens de uma segunda Cimara, 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¢cbes de juizes de paz e vereadores
— atribuigdo exercida pelo governo central.

Completando o seu modelo “federativo” de organizagio do
poder, o autor sugere atribuir s 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-
novagio pela metade a cada dois anos. A Provincia, parte Il, cap. 2.

131 No tiltimo capitulo de A Provincia, Tavares Bastos propoe também
mudangas na divisdo territorial do Império, pré-requisito para estabelecer a
proporcionalidade da representagdo 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 4 qualificagao dos elei-
tores (seriam eleitores todos aqueles que exercessem uma profissio, sendo a
qualificagdo e o alistamento incumbidos, respectivamente, a uma Junta Elei-
toral e a um juiz de direito); representa¢do das minorias através do sistema
dos “quocientes™; restri¢io da interferéncia governamental no processo eleito-
ral, suspendendo as nomeag¢des e demissdes no periodo eleitoral; verificagio
de poderes pelo Judiciario, 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 Esperangas 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 paréquias). Dotadas de uma maior fatia
tributéria, elevadas a categoria de entidades politico-administra-
tivas autbnomas, as provincias teriam em suas maos o poder e a
capacidade de empreender o desenvolvimento moral, social e eco-
ndémico do pais: emancipagdo, imigragio, instrugio piblica, 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-
deragido norte-americana, Tavares Bastos faz questdo de reafirmar,
em varios momentos, a sua fidelidade ao campo monérquico. 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, quéo distante da organizagdo democratica dos
Estados Unidos, por exemplo, onde é t3o limitado o poder central
e tio circunscrita a sua autoridade executiva, no 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 tltimo livro, em torno
do grau de centralizagio do Império, consiste em conceder as
provincias um maior raio de agdo para que possam exercer mais
plenamente as suas atribuigdes. Entretanto, a0 examinarmos de
perto o contetido das atribui¢des conferidas pelo autor as Assem-
bléias Provinciais, ficam mais claros os limites dessa revisdo.

Vimos que Uruguai nio abre méo, por exemplo, da unifor-
midade administrativa que regula a organizagio hierarquizada da
Justica e da policia. Vimos também que o autor denuncia a cons-
tante invasdo dos poderes provinciais no campo dos impostos
gerais, ndo concebendo uma distribui¢do 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 auténoma. A provincia, segundo Uruguai,
deve conciliar uma certa autonomia para gerir seus negdcios pré-
prios com a sua posigdo de elo intermediario 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 submissdo dos poderes locais as provincias. Embora pos-
sa ter uma genuina admiracio pelo self-government nos moldes
anglo-saxdes, provavelmente o que o move nessa defesa da liber-
dade municipal no caso brasileiro ¢ 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 & mesma légica. A excessiva concentragido administrativa,
detectada pelo autor, seria amenizada com a criagdo dos “agen-
tes administrativos”, auxiliares dos presidentes de provincia que
estenderiam, assim, o raio de agio do poder central aos munici-
pios. Os conselhos administrativos viriam, por sua vez, auxiliar
os presidentes de provincia e julgar em primeira instincia ques-
tdes contenciosas. A diferenga dos conselhos imaginados por Ta-
vares Bastos para fortalecer a administragdo provincial, criados
pelas Assembléias Provinciais e nomeados pelos presidentes de
provincia eletivos, os “conselhos administrativos”, criados por lei
geral, seriam de nomeagdo do governo imperiall33. O objetivo

133 Uruguai, Ensaio sobre o Direito Administrativo, cap. XXV. Tava-
res Bastos, em A Provincia, rebate a idéia da criagdo de conselhos adminis-
trativos: “Em nosso conceito, semelhantes conselhos trariam os seguintes
manifestos inconvenientes: aumentar a excessiva influéncia do governo cen-
tral, mediante novos funcionirios dele dependentes; dificultar o progresso dos
negécios, cujo andamento é hoje demasiado lento; entorpecer a agéo 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 contaminagio da administragio pelo “politico”
Para reparar “abusos” dos poderes provinciais, o autor sugere um
estreitamento da relagdo 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 atribuigdes das Assembléias
Provinciais de legislarem sobre obras piblicas (Ato Adicional, art.
10, § 8) e promoverem o estabelecimento de col6nias de imigran-
tes (Ato Adicional, art. 11, § 5), percebemos a preocupagdo 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 & restrita: ndo se trataria, segundo ele, propriamente de uma
atribui¢do legislativa — como as atribui¢6es definidas no artigo
10 —, mas sim administratival34, Em alguns ramos do servi¢o
piiblico, diz ele, e principalmente numa questdo espinhosa como
a da colonizagdo, que envolve relagdes internacionais, é necessa-

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

134 O artigo 10 do Ato Adicional inicia-se da seguinte maneira: “Com-
pete is mesmas Assembléias legislar: (...)”. Diferentemente, o artigo 11 omi-
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 questdo 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 instituigbes que eficaz-
mente assegurem a liberdade, monarquia e reptiblica sdo puras
questdes de forma”135. Dentre essas “institui¢des™, a principal era
sem divida a descentralizagdo. O mais profundo conjunto de re-
formas liberais — que inclufsse mudangas como o aperfeigoamento
da lei eleitoral, a aboli¢io do Conselho de Estado, a corregdao ou
abolicio do Poder Moderador, a institui¢do de um Senado tem-
poriério, a garantia da independéncia da magistratura, dentre ou-
tras — seria insuficiente se nio resolvesse o maior de todos os
problemas: a limitagdo do poder executivo central as altas fun-
¢bes politicas somentel3°.

A adesdo ao campo mondrquico, no entanto, nao :Euom_m
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 mdxima impertinente: o rei reina,
governa e administra”. E necessario, completa o autor, “fazer uma
realidade da presidéncia do Conselho, institui¢do parlamentar,
convertida, porém, em escudo da realeza®137,

135 A Provincia, p. 49.
136 1dem, p. 29.
137 Ibid., p. 231.
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Ao contririo 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 Gées e Vasconcelos, intitulado “Da natureza e
limites do Poder Moderador”, o visconde insiste na disting4o 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 nagdo) 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: “Nio seria uma contradigio pal-
mar separar a Constituigio 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 3s atribui¢des do imperador, Uruguai procura de-
monstrar que a doutrina “o rei reina e ndo governa” no se apli-
ca ao Brasil e 3 sua Constituigdo. Embora seja importante reco-
nhecer a influéncia da Cimara na formagio e condugdo dos mi-
nistérios, diz Uruguai, isto ndo equivale a aceitar o “governo ex-
clusivo, completo e absoluto das maiorias”. Esta questdo estd
intimamente ligada & 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
exeqiiiveis sem referenda, ou ndo. Se o sdo, o Imperador reina, e
governa. Se o ndo sdo, ndo sei mesmo se reina, mas tenho por certo
nao s6 que nio governa, como também que nio é o imperador
da Constitui¢io”13%.

138 Ensaio, p. 267.
139 Idem, p. 328.
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3.
ESTADO E SOCIEDADE

Uma vez observado os sistemas de organizagio 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 constatagao geral —
a auséncia de espirito civico, ou o baixo nivel de civilizagdo do
povo brasileiro — Tavares Bastos e Uruguai tiraram conclusdes
opostas a respeito das instituigdes liberais nos moldes anglo-saxdes
e sua aplicagio ao Brasil: consideradas inadequadas por Uruguai,
eram vistas por Tavares Bastos como fontes de educacio civica e
civilizagdo. Da mesma forma, divergiam as opini6es dos dois au-
tores sobre o papel do Estado em relagdo 4 sociedade: Estado-tutor
para Uruguai, Estado-reformador para Tavares Bastos.

Alguns autores sublinharam o liberalismo no pensamento
do visconde de Uruguail40. José Murilo de Carvalho atribuiu-lhe

140 Ubiratan de Macedo, em “O visconde de Uruguai e o liberalismo
doutrinério no Império”, coloca Uruguai entre os “liberais doutrinarios”, em
oposigio aos liberais radicais. O pensamento politico dos “doutrinarios™ seria,
segundo o autor, caracterizado pelo ecletismo filoséfico, pela moderagio e
conciliagio 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 centralizacién en el Imperio brasilefio: hist6-
ria y argumento”, situa Uruguai entre os “liberais conservadores” e realga o
caréter instrumental do Estado centralizado tal como concebido por ele, sendo
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