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Da perseveranca das atrevidas doutrinas centralizadoras:
O Conselho de Estado e a politica imperial entre a
Corte e as provincias (1842-1889)

Maria Fernanda Vieira Martins'

Instituicdo alguma, neste Segundo Reinado, ha sido mais funesta as
liberdades civis e as fraquezas provinciais. Dali, Vasconcelos, Parand e
outros estadistas, alids eminentes, semearam com perseveran¢a as mais
atrevidas doutrinas centralizadoras. Fizeram escola, e tudo o que de nobre e
grande continham as reformas, perverteu-se ou desapareceu. (Tavares
Bastos)

Resumo: O objetivo desse trabalho ¢ analisar a acdo politica imperial no sentido da
centralizacdo, tomando por base os debates e pareceres do Conselho de Estado (1842-1889),
institui¢do a qual se concedeu amplos poderes sobre a politica provincial. Assim, procura-se
demonstrar como o governo imperial enfrentou, apos o Regresso, a expansdo da autonomia
das autoridades e assembléias provinciais em decorréncia das disposi¢des descentralizadoras
do Ato Adicional de 1834. A eterna vigilancia sobre as a¢des dessas cdmaras gerava uma
tensao latente, que impunha um enorme esforco de negociagdo, uma vez que crescia a
intolerancia provincial frente as a¢des centralizadoras.
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Abstract: This study aims to analyze the imperial political action towards the building of a
centralized government, based on the debates and sentences of the State Council (1842-1889),
an institution which was given extensive regulatory powers over provincial politics. The work
seeks to demonstrate how imperial government in Brazil faced up the increasing autonomy of
provinces authorities and assemblages, reinforced by the decentralization measures that
characterize the Additional Act of 1834. The eternal vigilance over the affairs of these
assemblages engendered a latent tension between central government and provinces, which
demanded huge efforts in negotiation, once increasing the local intolerance towards the
government centralization policies.
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Uma das principais acdes que envolveram a elite imperial reunida no Conselho de
Estado dizia respeito a construgdo de uma autoridade central, medida entdo vista como
fundamental na consolidacao do regime constitucional. Tal questao passava pelo controle dos
poderes paralelos exercidos em instancias diversas da administracdo imperial sem, contudo,
afetar as hierarquias sociais estabelecidas.

Entretanto, o governo viu-se imediatamente apds o Regresso diante de um
poderoso obstaculo, representado pelo crescimento das autoridades locais em decorréncia das

disposi¢des descentralizadoras do Ato Adicional de 1834. Assim, a principal obra de
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instancias como o Conselho de Estado foi o refreamento do poder provincial, para o qual se
utilizaria da lei como instrumento de coer¢do. Utilizou, portanto, trés armas poderosas, trés
leis controversas que concediam amplos poderes ao governo sobre as provincias: a lei de 12
de maio de 1840, que reinterpretava artigos da reforma da Constituicdo quanto ao poder
legislativo das assembléias provinciais; a lei de 23 de novembro de 1841, de criacdo do
Conselho de Estado, que concedia a essa instituicao o controle das leis promulgadas por essas
assembléias; e a lei de 3 de dezembro de 1841, de reforma do Cddigo Criminal, que dispunha
sobre a organizacdo do poder de Justica e policia do Estado, reformulando e criando cargos
nomeados pelo poder central.

Portanto, a questdo da centralizacdo como controle dos poderes paralelos passava
pelas estruturas do poder local e pelas assembléias provinciais, em especial pelo controle de
suas leis e a vigilancia por sua aplicacdo. Esse serda um tema caro a instituicdo na década de
1840, quando se considera a freqliéncia com que sua andlise era submetida ao Conselho. A
analise dessas leis permitiu a institui¢ao reforgar ainda mais a acdo do poder central, uma vez
que a aten¢do maior concedida a esse exame visava garantir que as assembléias provinciais se
manteriam duplamente sob controle, impedidas de legislar fora do que se considerava sua
jurisdi¢do e evitando-se que esta legislagdo viesse de encontro as leis gerais do pais.

Em fun¢do do destaque que concediam ao que chamavam conflitos de jurisdi¢do,
o governo demonstrava todo seu impeto em manter sob rigido controle a maquina
administrativa do Estado. Nesse processo o Conselho de Estado assumia fun¢do fundamental
para assegurar ao poder central o controle das instancias locais. Para citar exemplos, dentre as
104 consultas registradas pela secdo dos Negdcios do Império entre outubro de 1845 e
novembro de 1847, cerca de 32% referiram-se diretamente a andlise de atos legislativos das
assembléias provinciais. Da mesma forma, as consultas encaminhadas a se¢do da Justica entre
os anos de 1861 e 1862 registraram um total de 156, dentre as quais cerca de 25% referiam-se
a analises dessas leis. Mesmo quando se considera o total de consultas examinadas pelo
Conselho pleno, aproximadamente 26% relacionavam-se diretamente a mecanismos de
ingeréncia sobre a administragdo provincial, incluindo-se a questdo dos conflitos de
jurisdi¢do, as defini¢des de competéncias, dentincias de improbidade juridico-administrativas
e os recursos de particulares acerca das sentencas da Justi¢a local, o que reforcava no
Conselho o poder permanente de questionar ou obstar a acdo dessas instancias decisorias,
inclusive dos tribunais da Relagao.

Nos pareceres das segdes observa-se que tal controle era exercido

independentemente da gravidade intrinseca do objeto. Em junho de 1843 o presidente de
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Alagoas havia recusado a sangdo de leis da assembléia local que dispunham sobre
empregados publicos de ensino, entre as quais constava a aposentadoria de um professor de
primeiras letras e a reintegragdo de um professor de francés em Maceid. O parecer, que
confirmava a decisdo da presidéncia quanto ao poder exclusivo da Assembléia geral em
legislar sobre esse objeto, foi apresentado pela se¢do do Império ao Conselho pleno, sendo
aprovado pela maioria. Segundo o relator, Bernardo de Vasconcelos, a recusa da sancao
representava medida fundamental “para por termo aos excessos de autoridade que as
assembléias provinciais cometem freqlientemente. Em nenhum dos artigos do Ato Adicional
foi conferido as assembléias provinciais o direito de aposentar os seus empregados...”
(RODRIGUES, 1978: v. 3, p.40).

Teoricamente a instituicdo seria acionada apenas nos casos em que se colocasse
algum tipo de conflito entre a assembléia e o presidente da provincia, quando este ndo
sancionasse as leis por ela aprovadas, mas houve casos em que essas leis foram analisadas
mesmo obtendo a aprovacao oficial. Em janeiro de 1849, em discussdo do parecer da secao da
Justica sobre lei da assembléia de Minas Gerais, sancionada pelo presidente da provincia, que
considerava perpétuos e vitalicios os postos dos oficiais da Guarda Nacional, lembrava o
conselheiro Carneiro Ledo o perigo e a irresponsabilidade em se lhe conceder tais poderes,
declarando que “no estado em que se achava o Império ndo poderia responder pelo sossego da
provincia se os comandos da for¢ca da Guarda Nacional continuassem a ser exercidos por
oficiais que se diziam vitalicios e que quisessem contrariar o governo” (RODRIGUES, 1978:
v. 3,p.219).

Da mesma forma, em reunido do Conselho pleno de marco de 1861, um parecer
das secdes reunidas do Império, Justica e Fazenda expunha que as assembléias provinciais
comegavam a utilizar subterfigios para esquivarem-se das ingeréncias do poder central,
inserindo artigos sujeitos a sancdo da Presidéncia provincial em leis que, diante do
estabelecido no Ato Adicional, estavam isentas de sua aprovagdo, em geral aquelas que
dispunham estritamente sobre o orcamento.

A questdo gerou trés outros pareceres dissidentes. Até ai, ndo haveria novidade.
As dissidéncias estavam, em geral, ligadas a inteligéncia da lei e como as segdes
encontravam-se reunidas, sete conselheiros precisavam estar em total acordo, o que
dificilmente ocorria. Mas o segundo parecer, assinado pelo visconde de Uruguai e pelo
marqués de Sao Vicente, que concordava em geral com o parecer das sec¢des, divergia quanto
ao seu aspecto mais liberal, ou seja, a indicagdo de consulta a Assembléia Geral sobre os

meios de “pOr um paradeiro a tais abusos”; instruia, assim, para que se excluissem os artigos
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estranhos a questdo do or¢amento, advogando um maior controle sobre as assembléias e
defendendo a interferéncia direta do governo através do Conselho de Estado.

No entanto, ¢ fato que os poderes provinciais, em especial as assembléias, jamais
se conformariam totalmente com a lei de interpretacdo do Ato Adicional, que anulava alguns
de seus dispositivos mais autonomistas, muito menos com a reforma do Codigo de 1841, de
forma que a assidua vigilancia sobre as acdes dessas camaras gerava uma tensao latente entre
o governo central e as assembléias. Essa situagdo impunha ao governo um enorme esfor¢o de
negociacdo, cujo sucesso parecia cada vez mais incerto, uma vez que crescia a intolerancia
com as acdes centralizadoras do Estado, que comecavam a interferir diretamente na politica
provincial, engessando seu desenvolvimento.

Sete anos antes, em 1854, o gabinete Paran4, chamado da concilia¢do, no bojo de
seu amplo programa de reformas, apresentara a Assembléia Geral um projeto de reforma do
Judiciario, elaborado pelo ministro da Justiga, Nabuco de Aratjo. O projeto transferia as
instancias de decisdo, os tribunais do juri, para os grandes centros ou capitais das provincias,
esvaziando o papel das municipalidades no combate ao crime e a impunidade, refor¢ando
ainda o poder do juiz de direito nomeado, separando e especializando as fungdes de policia e
de Justica. Acusado de excessivamente revolucionario, o projeto sofreu forte oposicdo da
velha guarda conservadora na Assembléia Geral, mas foi principalmente derrotado por
representantes dos poderes locais, onde se destacava o movimento de Vassouras (NABUCO,
1997: p.197).

As dificuldades enfrentadas pelos sucessivos gabinetes em manter a autoridade
sobre as provincias aumentavam progressivamente. No ano seguinte, em 1855, chegava ao
Conselho pleno parecer da Secdo de Fazenda que procurava responder as duvidas do
procurador fiscal da tesouraria de Alagoas sobre direitos de indenizacdo. Parecia mais uma
entre inumeras consultas que colocavam duvidas de autoridades provinciais acerca da
inteligéncia das leis. No entanto, o parecer apresentava anexo um projeto de lei que tornavam
independentes as autoridades judiciaria e administrativa, propondo a criacdo de tribunais do
contencioso administrativo em cada provincia, para os quais o Conselho de Estado serviria
como segunda instancia. O debate subseqiiente, independente do resultado, demonstrou que o
Conselho defendia a necessidade de reformas no Judiciario para fazer frente ao que
identificavam como abuso das autoridades e assembléias provinciais e os desmandos dos
poderes locais.

A negociacdo e as estratégias de conciliagdo seriam, entdo, o verdadeiro espirito

condutor da politica nas provincias. Nesse contexto, o presidente assumia um papel
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fundamental. Ele seria o principal intermediario e um fundamental agente de negociagdo, por
proporcionar um privilegiado fluxo de informagao entre a Corte e as provincias e reproduzir
os elos de ligacdo entre as elites e autoridades locais e o governo central. Tal estratégia foi
amplamente utilizada, motivo pelo qual a escolha daqueles que exerceriam essa fungdo jamais
seria inconseqliente, a0 menos no que se relacionava as principais provincias do Império.
Indubitavelmente, no entanto, tratava-se de uma légica conjuntural, no sentido de que era
determinada pelo contexto politico tanto da provincia quanto da Corte, pelo partido que se
encontrava no poder e suas correlagdes de forga, em fungdo das redes que envolviam os
candidatos tanto quanto o ministro da Justica, responséavel direto pela nomeagao.

A escolha era cuidadosa, pois a fidelidade ao projeto centralizador era
fundamental. Essa constatagdo justificaria, por exemplo, o envio de politicos importantes na
Corte para as provincias, particularmente em momentos de conflito. Entre diversos casos,
encontra-se a nomeagdo do marqués de Parand para a Presidéncia de Pernambuco apos a
Revolucao Praieira em 1849 (NABUCO, 1997: p.119), a nomeacao do duque de Caxias para
o Rio Grande em 1845, para consolidar a vitoria sobre os farrapos, além da escolha do
marqués de Monte Alegre para Sdo Paulo, no auge dos conflitos que geraram a revolugao
liberal de 1842.

Eram ainda os presidentes que tinham a missdao fundamental de canalizar as
demandas provinciais para o Executivo e para o proprio Conselho, denunciando abusos de
autoridades, conflitos de jurisdi¢do entre as diferentes instancias, excessos dos poderes locais
etc. Essa atuacgdo ficava ainda mais evidente nos processos eleitorais, quando aos presidentes
era atribuida a ardua tarefa de negociar a chapa do governo, garantindo sua aceitacdo pelas
elites locais. Um exemplo de como se davam tais articulagdes entre as provincias e a Corte,
refere-se a delicada posi¢do de Nabuco de Araujo quando, como presidente de Sdo Paulo em
1850, viu-se no papel de negociar as candidaturas governistas nas elei¢des senatoriais, diante
da imposi¢do por parte do gabinete de nomes que enfrentavam dura oposi¢ao dos
conservadores paulistas. Nesse sentido, sua correspondéncia com Monte Alegre, entdo
presidente do Conselho de Ministros, ¢ bastante elucidativa do que se esperava daqueles que
ocupavam o cargo, bem como dos métodos e estratégias de que se utilizava o governo para
alcancar seus objetivos.

Monte Alegre, que possuia so6lidas ligacdes com as mais poderosas familias na
provincia, recomendava a candidatura de José Antonio Pimenta Bueno, conselheiro de Estado
em 1859. Entretanto, malgrado os esfor¢os de Nabuco, os conservadores paulistas tinham

planos divergentes e viam como estranha a provincia aquela candidatura, fosse por oposi¢ao a
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Monte Alegre — que anos antes agira energicamente contra os rebelados de 1842 — fosse por
interesses especificos locais, ou por ambos, o que era mais provavel. A esse respeito,
informava Nabuco ao presidente do Conselho que os paulistas j& tinham outro candidato para
as elei¢des e que o nome de Pimenta Bueno era “repelido por todos os chefes governistas, que
o tem como imposi¢do odiosa”. Em conseqiiéncia, alertava que o risco seria o governo perder

toda a deputagdo paulistana, aconselhando ainda que o melhor seria a nao intervengao.

A esse comunicado Monte Alegre se mantém firme na indicagdo, afirmando que
era desejo do governo que a elei¢do dos dois senadores se fizesse “usando de toda a influéncia
legitima que lhe dao o poder e a opinido”. Além da insisténcia no nome de Pimenta Bueno, o
gabinete informava que desejava que fosse excluido da chapa governista exatamente o
principal candidato apresentado pelos paulistas, que Monte Alegre alegava ser um opositor
pior do que os declarados adversarios do gabinete. Para animar Nabuco, que dizia temer uma
divisdo incontornavel do partido na provincia, Monte Alegre, demonstrando toda a confianca
que tradicionalmente os gabinetes tinham na for¢ca do poder central, dizia ainda que “os
partidos em nossa terra ndo podem coisa alguma contra a vontade do governo, e s6 a fraqueza
do poder ¢ a pouca vontade de os sujeitar a disciplina ¢ que traz as derrotas, quando as tem

havido” (NABUCO, 1997: p. 134).

Mas Nabuco de Aratjo ndo compartilhava da mesma confianga. Desanimado,
respondia a Monte Alegre lembrando a importancia da negociacdo e composi¢cdo com a
politica local, mas resignava-se diante das ordens recebidas, tentando minorar as mas
conseqiiéncias da atitude do governo renegociando outros candidatos na chapa, com o

objetivo de acalmar os animos das liderangas em Sao Paulo.

Naquele mesmo processo de 1855, acerca da reforma do Judicidrio, ja sintomatica
da situa¢do que expunha progressivamente os conflitos com as provincias foi a declaracio do
conselheiro visconde de Maranguape que, baseando-se nos acontecimentos da Franca pos-
revolucionaria ¢ no papel que naquele contexto exercera o Conselho de Estado, deixava

antever os problemas que comecava a enfrentar a instituicdo no Brasil:

Depois de uma completa anarquia, so a unidade de a¢do, em todos os ramos da
publica administragdo, pode restabelecer a ordem no Estado [...] O Conselho de
Estado prestou entdo os mais assinalados servicos a Franga; mas essa necessidade
de suas tdo desmedidas atribuicdes devia cessar com a cessagdo das circunstancias
que a motivaram [...]. E essa jurisdicdo dos Conselhos de Prefeitura e do Conselho
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de Estado da Franga, tdo manifestamente contrdaria ao regime mondarquico
representativo, é essa tradicional institui¢do de um governo absoluto, que o projeto
nos quer dar. Vejamos se o Brasil pode tolera-la e se ndo provocard a mais justa
oposigdo na representagdo nacional. (RODRIGUES, 1973: v.4, p. 281)

Maranguape viu prematuramente os riscos da continuidade da agdo da instituicao
no sentido da centralizagdo. A justa oposi¢do ja se fazia. Em 1867, simultaneamente ao
projeto de abolicao gradual da escravidao e conjuntamente com outro, que propunha um novo
regimento para o Conselho, Pimenta Bueno apresentava uma proposta de recriagcdo dos
conselhos das Presidéncias das Provincias. Na pratica, os trés projetos se complementavam,
representando um amplo programa de reforma cujo alto teor centralizador ndo escapou a
observacdo dos conselheiros, uma vez que se pretendia que o Conselho de Estado, como
segunda instancia, servisse também aos conselhos provinciais, o que justificava a ampliacao
de sua estrutura, prevista no projeto de reforma regimental.

Além das criticas ligadas ao aumento das despesas provinciais e a argumentagao
da auséncia de quadros locais adequados a cumprirem essa fungao, a énfase centralizadora foi
duramente questionada nas reunides. A esse respeito declarava o conselheiro paraense,

Bernardo de Sousa Franco:

[...] ndo se limita porém o projeto a criagdo de conselhos consultivos: converte-os
em deliberativos na decisdo dos recursos [...]. E no projeto de reforma do Conselho
de Estado ainda cria uma Segunda instincia de apelagdo. E levar muito longe a
centraliza¢do administratival [...]. Estamos governados demais e ndo de menos
[...]. Ndo descubro nos quarteirdes, nas freguesias, nos municipios e nas comarcas
ato algum de cardter oficial que escape a ac¢do ou influéncia da autoridade.
(RODRIGUES, 1973: v.7, p. 116)

O projeto foi derrotado pelo que de fato representava, um recrudescimento da acao
do poder central em um momento onde se esperava exatamente o oposto. O Conselho havia
subestimado a forca das provincias e as estratégias de negociagdo, que funcionaram tdo bem
em momentos de crise e instabilidade politica, ndo mais pareciam suficientes para conter os
anseios de mudanga. Na pratica, tudo indicava que a eficiéncia na contengdo do ritmo das
reformas havia conduzido a uma real incapacidade de realizd-las sem langar mao de
dispositivos autoritarios. O tempo comegava a contar regressivamente para a monarquia € nao
foi suficiente para que a institui¢ao se recuperasse das criticas de uma oposi¢ao que crescia
em um ritmo inversamente proporcional, como demonstraria o impeto reformista da chamada

geragdo de 1870.
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