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A emergéncia do Estado nacional no processo de independéncia, tema extensamente
tratado na historiografia (WEHLING, 2019, p.13), é aqui analisada em perspectiva
institucional. Envolve questdes materiais e simbolicas profundamente interagentes, neste
trabalho consideradas na sua incidéncia sobre a elaboragéo constitucional e particularmente em
duas institui¢des criadas nesse processo, 0 Conselho de Estado e o Senado imperial.

Quando a Corte chegou ao Brasil, em 1808, a organizacdo politica era fragmentada.
Embora existisse um vice-rei no Rio de Janeiro desde 1763, sua autoridade era restrita as
capitanias do centro-sul, pois seu comando sobre Bahia e Pernambuco era puramente nominal
e sobre 0 Maranhdo e o Pard, inexistente. Portugal sempre optou por uma administracéo
politicamente descentralizada na América, favorecendo a centralizacdo nos 6rgaos de governo
sediados em Lisboa. Com isso o governo da col6nia se fazia, em fins do século XVIII, de
Portugal para um feixe de “grandes capitanias”, as quais por sua vez se vinculavam as
“capitanias subalternas”. (WEHLING, 1986, p. 45).

No curto espaco de tempo que mediou entre 1808 e 1821, quando do retorno do rei,
houve uma inversdao dessa realidade. Em lugar da antiga fragmentacdo local com eixos
vinculantes a Lisboa, a centralizacdo agora passava a ser no Rio de Janeiro, sede da Corte e da
estrutura administrativa transplantada para a América. Inverteu-se assim, mais por necessidades
praticas que por célculo politico, uma tendéncia multissecular do governo portugués, que
acabou dotando o pais de instituicGes centralizadas e, mais que isso, com uma forte intencédo
centralizadora. (GUIMARAES, 2007, p. 15; WEHLING, 2008, p. 32).

Capistrano de Abreu em relacdo ao fendmeno teve duas intui¢des certeiras. Referindo-
se a 1808, ao afirmar que nédo existiam propriamente brasileiros, mas habitantes de capitanias
estranhas entre si: fluminenses, paulistas, mineiros, baianos, pernambucanos, paraenses.
(ABREU, 1954, p. 305) Em relacdo a 1821, ao constatar que a saida do rei deixava atras de si
um pais relativamente unido, com alguma consciéncia identitaria. (1938, p. 21).

Entre o inicio e o final do governo joanino no Brasil estruturou-se, a partir da
organizacao estatal, um conjunto de interesses e atitudes ideoldgicas que contribuiram para a
consolidagdo de um “corpo de Nagdo” em torno a monarquia. A expressdao de José da Silva
Lisboa, foi de 1818, num panegirico editado pela imprensa régia, no qual se saudava o fato
unico da aclamagao de um rei europeu na América. Foi um dos “beneficios politicos” que o

futuro visconde de Cairu atribuiu ao monarca: D. Jodo VI soubera amalgamar o corpo politico
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brasileiro numa unidade que deveria ser preservada na férmula politica do Reino Unido a
Portugal. (LISBOA, 1818, p. 58).

Descortinava Silva Lisboa, como componente da alta burocracia luso-brasileira, que ndo
bastava mais a mera identidade portuguesa para manter unidos e sob a monarquia Brasil e
Portugal. Era necessario reconhecer a emergéncia de dois novos fenémenos politicos, ambos
derivados da Revolugdo Francesa: o sentimento nacional e o de unidade nacional em torno ao
rei, que substituia o antigo governo instituido pela tradicdo dinastica. (JOUVENEL.: 1978, p.
114; SCHULZE, 1997, p. 159). Ainda utilizava a retorica da burocracia neopombalina,
referindo-se a “portugueses de todos os hemisférios”, como fizera D. Rodrigo de Sousa
Coutinho, ministro de D. Jodo em Portugal e no Brasil, mas cada dia mais se pautava pela
evidéncia de que deveria considerar dois sentimentos nacionais, o brasileiro e o portugués.
Pragmatico, obstinado defensor das virtudes da economia politica para o governo, reconhecia
estar se aprofundando o antagonismo econdmico entre as duas principais porgdes do Reino
Unido (LISBOA, 1821, p. V, p. 27), 0 que seria depois tema relevante na historiografia.
(ALEXANDRE, 1993, p. 806).

A nova realidade representada pela corrente politica brasileira logo se evidenciaria ap6s
1820, com trés convocagdes eleitorais sucessivas: a dos representantes brasileiros nas Cortes
de Lisboa, que se originaram da Revolucdo Constitucionalista de 1820; a eleicdo para o
Conselho de Procuradores das provincias brasileiras em 1821; e a dos deputados para uma
assembleia constituinte exclusivamente brasileira em 1822. Nesta ultima, de junho de 1822,
embora ainda estivessem em Lisboa os deputados as Cortes, quase se evidenciava a ruptura
com Portugal e o proprio Silva Lishoa, pouco antes ainda editor do jornal Conciliador do Reino
Unido, se convencera da inviabilidade dessa solucéo e ja defendia a independéncia. O préprio
vocabulario politico sofreu rapida transformacéao, aggiornado em relacdo ao debate politico-
constitucional. (NEVES, 2003, p. 169).

As formas de governo que as diferentes correntes de opinido no Brasil viam em 1822 e
1823, anos da independéncia e da assembleia constituinte, respectivamente, reproduziam o
debate politico euro-norte-americano. A tipologia aristotélico-polibiana era a mais mencionada,
com seus modelos de monarquia, aristocracia e democracia, e as correspondentes corrupgoes
em tirania, oligarquia e demagogia. Entretanto, a polarizacdo mais citada era a do despotismo
de um lado e a da oclocracia ou governo das massas de outro. Entre ambos 0s extremos, havia

a solucdo do governo misto, defendida por Montesquieu, com antecedentes ilustres na
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Antiguidade e no século XV1 e praticada na Inglaterra, com um mecanismo institucional que
garantia direitos civis e politicos, e um minimo de representatividade ao governo.
(REVERBERO, 1821, |, 289-291)

Quando se elaboraram projetos constitucionais no Brasil, entre o mais recuado, de 1817
e 0s de 1824, foram tais pardmetros que apareceram no debate politico-juridico e nos
documentos que originaram.

Os projetos discutidos nesse periodo tinham dupla face, como todos os do género desde
as Revolugdes Americana e Francesa.

Afirmavam por um lado os direitos do homem, a partir da enunciacéo liberal que vinha
do Segundo Tratado sobre o Governo, de Locke (BOBBIO, 1997, p. 197) e se repetiria ao longo
do século XVIII: direito a vida e seguranca, direito a liberdade, direito a propriedade e —
aspecto ndo encontrado em todos 0s projetos — direito de resisténcia a opressao.

De outro, buscavam estruturar o Estado em novas bases, que impedissem ou
minimizassem a opressdo e estabelecessem uma forma de governo que fosse estavel,
equilibrando os poderes entre si — solucdo procurada por Montesquieu no Espirito das Leis e
no modelo politico inglés do poder real moderado pela a¢do do parlamento.

A face dos direitos, conquanto inovadora em relagdo a movimentos anteriores em
muitos aspectos, ndo foi propriamente revolucionéria, como ja destacou Hannah Arendt, pois
algumas ou mesmo todas as reivindicacbes ja haviam sido formuladas em contextos que
desejavam o retorno a um statu quo anterior que havia sido desrespeitado pelas autoridades
contestadas, rejeitando explicitamente ou simplesmente ndo cogitando uma modificacdo
estrutural. (ARENDT, 1988, p. 17).

Embora a proclamacdo insistente de direitos do homem ao longo do Illuminismo
acabasse por fazer valer uma percepcdo revolucionaria do fendmeno — e no caso de paises
coloniais sob o poder institucional da monarquia absoluta e da sociedade estamental, como o
Brasil, essa percepcdo era ainda mais acentuada — foi no ambito da reestruturagéo do Estado
que o exercicio da liberdade se mostrou mais profundo.

A liberdade nesse ambito poderia ter uma leitura radical, como em Cipriano Barata e Frei
Caneca, com uma concepcao republicana ou de monarquia limitada, ou uma leitura liberal
moderada, a época sempre concebida na forma monarquica de governo, e caracterizada pela
busca de elementos que contrabalancassem a forca da opinido publica, teoricamente

representada pela Camara dos Deputados
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No caso do Brasil e da América espanhola o processo revolucionario assumiu
caracteristicas diversas as que Arendt identificou nos desdobramentos da Revolugdo Francesa,
mas sem duvida a instituicdo de um Estado liberal e burocratico foi modificacdo que deixou
marcas duradouras, quer em termos de organizacao politico-administrativa, quer em termos do
exercicio do poder pela elite local em cargos, na sua maior parte, anteriormente monopolizados
pelos reindis.

Na face da estruturagdo do Estado nacional, a busca por um novo equilibrio
sociopolitico e institucional, com a separacdo de Portugal e a afirmacdo da soberania, foi o
grande desafio. A retirada da dominacdo estrangeira deixou um vazio de poder para ser
preenchido pelas liderancas da terra, que precisavam buscar esse novo equilibrio por meio de
um sistema politico e de um modelo institucional diferentes do que até entdo predominara.

Dois problemas maiores se apresentaram aos construtores da nova soberania, o do
equilibrio geopolitico e o do equilibrio institucional, e como tais apareceram nos projetos
constitucionais e no debate politico da independéncia.

Deste modo, o equilibrio geopolitico implicava em duas defini¢des, que mobilizavam
as forcas politicas e sociais em confronto, a da forma de governo e a do estatuto da relacao
centro-periferia.

A escolha da forma de governo exigia a opcéo entre formulas como a da manutencgéo do
Reino Unido, a da continuacdo monarquica separada de Portugal ou a Republica.

O Reino Unido implodiu sob o impacto da emergéncia dos dois nacionalismos, 0
portugués e o brasileiro, inconciliaveis no encontro de solugcdes para compatibilizar interesses
econdmicos e politicos conflitantes. (ALEXANDRE, 1993, p. 812).

A Republica aparecia a diferentes segmentos da opinido — expressa em especial na
imprensa periodica e nos panfletos — como geradora de despotismo, conforme o jacobinismo
francés, ou de guerra civil e caudilhismo militar, como na América espanhola. (REVERBERO,
1822, 11, p. 129). Mesmo liderancas que aparecem classificadas como liberais radicais, se
manifestaram algumas vezes pela monarquia constitucional.

A ruptura com continuidade da forma de governo e da dinastia, facilitada pelo governo
joanino no Brasil e sua politica centralizadora no Rio de Janeiro, dependia da afirmacdo da
lideranca politica do jovem principe, como aconselhara o proprio rei em sua despedida. Para
iSs0, era indispensavel a defini¢do clara de qual forma de governo se firmaria e no elenco das

disponibilidades ndo era, obviamente, a monarquia tradicional, nem a da Constituicdo de Cadiz
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— efemeramente adotada por um dia no Brasil, em 1821 (WEHLING E WEHLING, 2011, vol.
I11, p. 638) — mas uma terceira op¢do que agradava aos grupos que ansiavam pela estabilidade
num pais muito diverso, de experiéncia colonial-mercantilista recente e com grande populacdo
escravizada. O papel de D. Pedro, José Bonifacio e outras liderancas foi assim defender o
modelo da monarquia constitucional “moderada” ou “temperada”, mescla de inspiracdo inglesa
e carta constitucional de Luis XVIII, respaldada pela teoria de Benjamin Constant, que
aggiornava o pensamento politico iluminista a luz da experiéncia revolucionaria.

Vale recordar que a conjuntura internacional era reativa aos movimentos
revolucionarios, configurando uma “época da Restauragdo” que nao se aplicava apenas a Franga
pos-napolebnica, mas ao conjunto da Europa com a quadrupla, depois quintupla alianca,
inspirada pela Austria de Metternich, atenta & eclosdo de movimentos revolucionarios, que logo
ocorreriam na primeira “onda revolucionaria” de 1820, da qual Portugal seria um dos exemplos,
com a Revolugéo Constitucionalista do Porto.

Em paralelo, surgia a necessidade de outra defini¢do, igualmente enfrentada pela
Revolucdo Americana, pela Revolucdo Francesa e pelos movimentos independentistas da
Ameérica espanhola: a da relacdo centro-periferia. Ao leitor dos documentos da época surge de
pronto o confronto entre unitarismo e federacdo. No primeiro se criticava, entre outros aspectos,
o0 “despotismo” a favor do centro politico e a exaustao dos recursos nacionais em seu beneficio.
No Brasil essa critica se evidenciou primeiro nas proclamacdes da Revolucdo Pernambucana
de 1817 a respeito da tributacdo joanina. (COSTA, 1983, vol. VII, p. 386). Na segunda, o
argumento principal era a ameaca de fragmentacdo do pais e a formacdo de unidades menores,
provavelmente republicanas, facilmente dominadas por poténcias estrangeiras. Além disso, o
fantasma das guerras civis aparecia com frequéncia ao se discutir o tema da federacdo, como se
dava correntemente na imprensa e ocorreu na Assembleia Constituinte.

Para se viabilizar o unitarismo, como desejado pela elite politica atuante na Corte e
formalizado na Constituicdo de 1824, foi preciso estabelecer uma rede de compromissos
politicos e econdémicos nas diferentes provincias, sintonizando interesses das liderancas locais
com a politica centralizadora do Rio de Janeiro, inclusive pelo compartilhamento daquelas no
poder central. (OLIVEIRA, 1999, p. 26). O processo se concluiu pelo unitarismo, ndo sem
conflitos como a Confederacdo do Equador, fracassos como a da Provincia Cisplatina e

adequacgoes “federalizantes” posteriores, como verificado no Ato Adicional de 1834.
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O equilibrio institucional teve caracteristicas muito diversas, embora estreitamente
vinculadas a definicdo do equilibrio geopolitico. Para a compreensdo da busca obsessiva das
elites politicas pelo equilibrio institucional em todo o processo revolucionario e por extensdo
no processo de independéncia do Brasil, é preciso identificar a emergéncia de um fato politico
novo, a opinido publica.

A expresséo nasce praticamente com o fendmeno e circula no Brasil com intensidade
no periodo joanino. Era associada com a acao politica da populacdo ou de sua parte politizada
e com as ideologias disseminadas pela Revolucdo Francesa, em particular a jacobina.
Manifestava-se por meio de periddicos, cartas e panfletos com tematica politica, ou na praca
publica. Neste ultimo aspecto, a excecdo da Revolugdo Pernambucana, no Brasil a praca passa
a ser veiculo da opinido publica somente na agitacdo constitucionalista que se seguiu ao
recebimento das noticias da revolucdo do Porto, no inicio de 1821 e o movimento cresceu
espontaneamente, sobretudo na Corte e nas capitais provinciais.

Hé& assim o surgimento simultaneo de espagos publicos — a rua, a praga, a imprensa, a
taverna e logo as assembleias (GUERRA E LEMPERIERE, 1998, p. 10-11) — e da opini&o
publica, que se manifestam em torno a uma novidade em relacdo ao mundo anterior do Antigo
Regime, o debate politico, no qual aparecem temas como a afirmacdo dos direitos civis e
politicos, a necessidade da Constituicdo e a autoafirmacdo das liderancas de que falavam em
nome do povo.

Silvestre Pinheiro Ferreira, nas Cartas sobre a Revolu¢do do Brasil, de 1821, na
condi¢do de conselheiro e ministro de D. Jodao VI, demonstra claramente como a “opinido
publica”, no Rio de Janeiro e em outros cidades brasileiras, aderia ao clima liberal e
revolucionario desencadeado pelas Cortes portuguesas. Temia que com isso se quebrasse a
“autoridade publica” e com ela os proprios vinculos do Brasil com Portugal e das provincias
brasileiras com o Rio de Janeiro, fragmentando o pais. (FERREIRA, 2012, p. 64). Chocou-o,
especialmente, a pressdo popular sobre o rei e seus ministros para que fosse jurada
antecipadamente a futura Constituicao a ser elaborada pelas Cortes. Mas traduzindo o ponto de
vista liberal moderado no tema, questionou na mesma época a pretensdo do movimento
constitucionalista em Portugal de representar a “vontade geral” dos portugueses, “pois que ndo
é na efervescéncia de uma revolugdo sempre assustadora que se pode manifestar a vontade
geral de uma nacdo”. (FERREIRA, p. 92).
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O irrompimento na capital do reino, na passagem de 1820 para 1821, pela pressédo da
opinido publica, que ocorreria também simultaneamente em Belém, Salvador e Recife colocou
em xeque as autoridades e deixou em segundo plano as camaras municipais, o espaco politico
tradicional do Antigo Regime. O “povo” se substituia assim as instituigdes vigentes, em nome
de uma “revolu¢do” cuja finalidade era o estabelecimento de um novo “pacto social”, a
Constituicdo. N&o por acaso, atenuando o carater revolucionario do processo, as liderancas
fluminenses canalizaram para a cAmara do Rio de Janeiro, um ano ap0s o irrompimento da crise
constitucional no Brasil, a reivindicacdo de que o principe regente permanecesse no pais no
“Dia do Fico”, em janeiro de 1822. A mesma camara municipal, composta, recorde-se, pelos
“homens bons” da sociedade colonial, atribuiu a D. Pedro em maio, o titulo de “Defensor
Perpétuo” do Brasil. Titulo que no ano seguinte seria utilizado institucionalmente na
Assembleia Constituinte, quando se afirmou que a representacdo nacional se dividia entre a
Assembleia eleita e o Imperador, pelo fato de a cAmara possuir legitimidade para representar o
povo. Dessa forma, se deu idéntica preeminéncia as duas instituicbes, a constituinte e o
imperante. Em nenhum momento foi questionada a legitimidade do alargamento da
representacdo da camara carioca para todo o pais.

A recepc¢do do conceito de opinido publica no Brasil, como na América inglesa ou
espanhola e na propria Europa, envolvia a sua associacao filosofica com a doxa do pensamento
grego, a opinido superficial, improvada e eventualmente sofismada, que distorcia a realidade.
E o que aparece frequentemente no debate da época e representava um desafio para quaisquer
posi¢des politicamente “moderadas”, isto €, que ndo desejassem nem a manutencdo do statu
quo do Antigo Regime (ou colonial, no caso do Brasil), nem um processo revolucionario como
acontecera na Franca da época de dominio jacobino, ou no Haiti, com a rebelido dos cativos.
Ambas as referéncias eram exemplos recorrentes nas publicacbes do processo de
independéncia.

Como enfrentar o desafio da doxa? No terreno discursivo, os periédicos, panfletos,
cartas, proclamacfes governamentais e outros documentos estdo repletos de argumentos
baseados, conforme a orientagdo ideoldgica dos autores, em Locke, Montesquieu, Burke,
Smith, Filangieri, Constant, Clermont-Tonerre, Kant, Condorcet, Mirabeau € mesmo Sieyés e
Rousseau. Radicalismo, irrealismo e volubilidade eram as criticas mais frequentes dos
“moderados” de varios matizes a opinido, vista como permanentemente flutuante e

influencidvel. No terreno institucional, porém, o repto era mais complicado: como encontrar

Revista do Instituto Histérico e Geografico Brasileiro, Rio de Janeiro, v. 184, n. 492, p. 61-78, 2023

Pagina | 68


https://doi.org/10.23927/revihgb.v.184.n.492.2023.49

mecanismos gque equacionassem o desafio da doxa, sem cair na pura repressao ou na guerra
civil?

Utilizemos um insight de Hannah Arendt. Referindo-se a Revolugdo Americana e a
época revolucionaria em geral, a autora identifica a reacdo a doxa, ou aos excessos da opinido
publica, com o estabelecimento de instituicbes duradouras que pudessem se constituir em
contraponto as posi¢des mais radicais ou até efémeras da opinido. (ARENDT, 1988, p.182). Ela
as identificou, para o caso norte-americano, em dois 6rgéos, sendo o Senado ( “uma institui¢do
duradoura para a opinido”) e a Suprema Corte (“uma instituicdo duradoura para o
Jjulgamento”).

Juizo analogo podera ser hipdtese produtiva para o caso brasileiro no processo de
independéncia.

Uma camara baixa de representantes era vista, nessa perspectiva, como a representante
por exceléncia da opinido publica, ou da doxa. A teoria politica e a experiéncia da Revolugdo
Francesa fundamentavam tal percep¢do. Montesquieu, no Livro XI, cap. VI do Espirito das
Leis mencionava a possibilidade de uma “camara dos nobres” ¢ uma “camara do povo”, como
era alids a experiéncia inglesa contemporanea, entendendo-se a Ultima expressdo também
restritamente de acordo com os critérios de representacdo da época. Mas a institucionalizacdo
fora de padrdes ingleses ocorreu na Revolugdo Americana, em 1787, com a convengdo de
Filadélfia, que criou um congresso bicameral, e com a Revolu¢do Francesa. Defendido
anteriormente pelo abade Sieyes (JOUVENEL, 1978, p. 92), o bicameralismo definiu-se com
a constituicdo de 1795, quando se atribuiu papel de camara baixa ao Conselho dos Quinhentos,
contraposto ao Conselho dos Ancides, procedimento reiterado com outras denominagfes nas
constitui¢cbes do Consulado (1799), do Império (1804) e na Carta Constitucional de Luis XVIII
(1814). Boissy d’ Anglas, referindo-se a constituicao de 1795, dizia expressamente que a cAmara
alta deveria ser o dique para a impetuosidade do “corpo legislativo”.

No processo de independéncia do Brasil os projetos de constituicdo apresentados pelos
jornais Correio do Rio de Janeiro e Correio Braziliense previam um modelo unicameral de
representacédo. O projeto da Assembleia Constituinte de 1823 definia que a assembleia geral era
composta por dois 6rgaos, a “sala dos deputados” e a “sala do Senado” (art. 43). Estabelecia a
periodicidade eleitoral, com cada legislatura sendo eleita por quatro anos, compreendendo

sessOes anuais de quatro meses cada. Os deputados pelo art. 80 tinham a inciativa privativa de
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projetos em matéria de tributos, recrutamento e definicdo de nova dinastia em caso de extingdo
da reinante.

O projeto do Conselho de Estado, que se repetiu na Constituicdo de 1824, determinava
a existéncia de uma “camara dos deputados” eletiva ¢ temporaria, e mantinha a iniciativa
privativa prevista no projeto da Constituinte.

Portanto, a Camara dos Deputados brasileira na conjuntura da independéncia tendeu
para a insercdo num legislativo bicameral, o que representou a vitdria dos elementos que se
autoproclamavam “moderados”, como os irmaos Carneiro de Campos, aliados a conservadores
que se aproximavam, eventualmente, da manutencdo de tragos absolutistas na Constituigéo,
como Jodo Severiano Maciel da Costa, marqués de Queluz, e Francisco Vilela Barbosa,
marqués de Paranagua. Os quatro, alias eram membros do Conselho de Estado que redigiu o
projeto constitucional e faziam frente comum nesse aspecto aos “liberais radicais”, como Jodo
Soares Lishoa, o redator do Correio do Rio de Janeiro, ou Cipriano Barata.

Na busca por “instituigdes de perspectiva duradoura”, das quais se esperava a
“modera¢do” das agdes politicas e o esvaziamento das atitudes mais radicais, surgiram o Poder
Moderador, o Conselho de Estado e o Senado.

O Poder Moderador e seu apoio institucional imediato, o Conselho de Estado, tinham a
missdo primordial de equilibrar os demais poderes, e nesse equilibrio estava ja compreendida a
preocupacdo em garantir a estabilidade da Nacdo para além das oscilagbes conjunturais da
opinido, expressas na camara baixa dos projetos.

Pelo menos, foi essa sua formulacdo na acdo politica e doutrinaria de Stanislas Marie
de Clermont-Tonerre, que defendeu o modelo em sua Analyse raisonée de la Constitution
décrétée par I’ Assemblée nationale des années 1789, 1790 et 1791, sendo seguido mais tarde
por Benjamin Constant, nos Principios de politica aplicaveis a todos 0s governos
representativos e no Curso de Politica constitucional, e por Jean Dénis Lanjuinais, no Essai de
traité sur la Charte. Defendia-se um poder neutro, real ou moderador que estivesse acima dos
demais, com fungdes de coordenacdo, harmonizacdo e freio simultaneamente as aventuras
restauradoras do Antigo Regime e da revolugéo jacobina.

Tais concepcdes ecoaram no Brasil, como em outros paises americanos. O Revérbero
Constitucional Fluminense, publicado no Rio de Janeiro e redigido por Goncalves Ledo e pelo
conego Janudrio da Cunha Barbosa, em sua edicao de 19 de fevereiro de 1822, lembrava “o

celebrado Benjamin Constant”, ao afirmar que:

Revista do Instituto Histérico e Geografico Brasileiro, Rio de Janeiro, v. 184, n. 492, p. 61-78, 2023

Pagina | 70


https://doi.org/10.23927/revihgb.v.184.n.492.2023.49

quando os poderes publicos se dividem, e estdo a ponto de se fazerem mal, é necessaria
uma autoridade neutra, que faca a seu respeito o que o Poder Judicial a respeito dos
individuos; que esta autoridade na monarquia constitucional é o Poder Real.
(REVERBERO, I, 176).

No numero seguinte, de 26 de fevereiro, o jornal transcrevia textos do Correio
Braziliense, de Hipdlito da Costa, para concluir da mesma maneira:

todos os grandes escritores da politica constitucional confessam, ensinam e clamam
que o Poder Real deve ser sempre o moderador e arbitro, o fiscal dos outros poderes:
sO assim pode a maquina conservar o seu justo equilibrio. (REVERBERO, 1,194).

Em perspectiva mais proxima do Imperador, estava o Regulador Luso-Brasilico e o
Regulador Brasilico de Frei Francisco de Santa Tereza de Jesus Sampaio, que em varios
nameros publicou excertos das ideias constitucionais de Benjamin Constant, inclusive as
referéncias ao “poder real”.

Na sessédo de 26 de junho de 1823, na Assembleia Constituinte, José Joaquim Carneiro
de Campos, futuro marqués de Caravelas e principal autor do projeto constitucional do
Conselho de Estado, definiu a doutrina:

Cumpre que jamais percamos de vista que 0 monarca constitucional, além de ser o
chefe do Poder Executivo, tem de mais a mais o carater de Augusto Defensor da Nag&o.
Ele é a sua primeira autoridade vigilante, guarda dos nossos direitos e da Constituigcao.
Esta suprema autoridade, que constitui a pessoa sagrada e inviolavel, e que os mais
sabios publicistas deste tempo tem reputado um Poder Soberano distinto dos Poder
Executivo por sua natureza, fim e atribuicdes, esta autoridade, digo, que alguns
denominam Poder Neutro ou Moderador e outros Tribunicio, é essencial nos governos
representativos. (DIARIO, 1,300).

O projeto elaborado pelo Conselho de Estado, concluido em dezembro de 1823, assim
como a Constituicdo outorgada pelo Imperador em 1824, definia o papel do Moderador como
sendo o de velar pela manutengdo da independéncia, equilibrio e harmonia dos poderes (art.
98), cabendo-lhe sancionar os “decretos e resolugdes da Assembleia Geral” para que tivessem
forca de lei (art. 101). O debate constitucional posterior procurou definir a legitimidade do
Poder Moderador, retirando qualquer resquicio absolutista, ao afirmar que era:

a suprema inspe¢do da Nacdo, pelo alto direito que ela tem, e que ndo pode exercer
por si mesma, de examinar o como os diversos poderes politicos, que ela criou e confiou
a seus mandatarios, sdo exercidos. (BUENO, 1978, p. 203).
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A opinido, de um jurista conservador, foi aperfeicoada por um jurista liberal, ao
justificar ndo haver poder que nao fosse delegacdo nacional, “porque a Constituicdo aqui se
baseia no principio da soberania do povo”. (VASCONCELOS, 1978, P. 90).

Na atribuicdo de arbitrar o equilibrio entre os poderes, aparece — na expressao de
Carneiro de Campos — a finalidade maior de defender a Nacéo, ou seja, levar em conta seus
interesses permanentes, diriamos hoje estruturais ou fundamentais, acima e eventualmente
contra as circunstancias do momento, expressas pela “opiniao”. Por outro lado, se o Imperador
¢ “guarda dos direitos e da Constitui¢do” e no art. 101 define-se que de sua sanc¢ao depende a
implementacéo da lei votada pela Assembleia Geral, cabe-Ihe uma funcéo que ainda néo estava
inteiramente clara — mesmo nos Estados Unidos a época —, a de controle da
constitucionalidade. Alguns juristas e o proprio D. Pedro I, em artigos na imprensa, referiam-
se ao papel ordenador da Constituicdo para a solucdo de conflitos normativos (WEHLING,
2022, p. 189), mas o amadurecimento do tema so se daria pouco mais tarde, nos Estados Unidos
com a Suprema Corte, e no Brasil pelo segundo Conselho de Estado, a partir de 1841.

Ao Conselho de Estado cabia a extensdo e o refor¢o desse atributo do Imperador como
chefe do Moderador, ao “temperar” — expressao da época — eventuais arroubos da opinido,
expressos ou ndo nas camaras.

A preocupacdo aparece ja no projeto do Correio Braziliense. Caso optasse por um
legislativo unicameral, a inexisténcia do “Senado-dique” de Boissy d’Anglass no ambito do
préprio legislativo era suprida pelo papel que Hipdlito da Costa atribuiu ao Conselho de Estado.
No projeto, dizia-se que “o poder legislativo dependera de trés autoridades: Rei, Conselho de
Estado e Representantes”. (CORREIO BRAZILIENSE, 1822, p. 371). Ao Conselho de Estado
caberia “rever e aprovar ou rejeitar as leis” elaboradas pelos representantes, encaminhando as
aprovadas a sancdo, ou rejei¢do, do monarca.

Além da estreita cooperagdo entre as “trés autoridades” — duas das quais tinham a
mesma origem — a faculdade atribuida ao Conselho para rever, aprovar ou rejeitar os projetos,
estabelecia um primeiro e decisivo filtro a “opinido” expressa pelos representantes. O Conselho
agiria assim em nome dos mesmos interesses permanentes supra conjunturais, poupando 0
Imperador do atrito provocado pela sangéo direta dos projetos. Compreende-se, dessa forma,
porque Hipolito podia dispensar a presenca do outro 6rgéo legislativo, o Senado.

No projeto da Assembleia Constituinte, seu relator Antonio Carlos Ribeiro de Andrada

previa um “Conselho Privado” mais fraco do que a solugdo a ser adotada na Constitui¢do, com
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membros demissiveis ad nutum pelo Imperador (art. 180), encarregado de opinar sobre
“negocios graves” do pais como a decretacdo da paz e guerra e o adiamento da Assembleia
Geral, mas sem especificar qualquer ingeréncia na elaboracéo das leis.

No projeto do Conselho de Estado e na Constituicdo de 1824, que o reproduz
integralmente, o Conselho de Estado seria vitalicio, tratando dos mesmos “negocios graves” do
projeto Antonio Carlos, mas acrescentando expressamente a colaboragdo com o Poder
Moderador (art. 100 do projeto, 101 da Constituicdo), inclusive a sancdo de decretos e
resolucdes da Assembleia Geral para que tivessem forca de lei (inc. I11).

Seguranca adicional contra os “perigos da opinido” constituiu a criacdo do “dique”
institucional, o Senado do Império, que aparece no projeto possivelmente de Francisco Gomes
da Silva/Pedro I. Trata-se de uma exposicdo de motivos que define claramente a intencdo de
estabelecer o Senado-dique:

Tem-se também julgado necessario, como um predicamento essencial das monarquias
constitucionais, a criagdo de uma segunda Camara; porque sendo certo que no corpo
social, assim como nos corpos fisicos ha forgas de destruicao intestinas, e constantes,
que trabalham por desunir os elementos agregados, e restitui-los a antiga isolacéo,
viram estas no termo de reiterados combates a triunfar, se se ndo estabelecesse a
providéncia de forcas resistentes adequadas, que obrando em sentido contrario,
soldassem a cada instante os elementos abalados. A segunda Camara tem este objeto,
é a forca repulsiva dos despotismos que podem resultar, e que ordinariamente resultam,
da unido de muitos homens logo que eles transcendem os poderes que lhe foram
confiados pelo povo(...) A lei promulgada na Assembleia Geral serd revista e correta
na segunda camara, deste modo se facilitara a san¢cdo do monarca... (PROJETO DE
UMA CONSTITUICAO MONARQUICA (TORRES, 1963, p. 425-426; MELO
FRANCO, 1972, p. 22).

O “Senado conservador” e representativo das “coletividades”, como queria Sieyes, foi
sendo definido pela experiéncia constitucional francesa e norte-americana na primeira metade
do século XIX. Na constituigdo do Consulado, de 1799, era definido como “guardido da
Constituicao” (art. 21) e na carta constitucional de 1814 aparece como a “chave da aboboda”
(BABOT, BOUCAUD-MAITRE E DELAIGUE, 2007, p. 143-144), metafora que no Brasil
coube ao Poder Moderador.

No projeto da Assembleia Constituinte tinha carater vitalicio (art. 92) e competéncia
exclusiva sobre o conhecimento de delitos de membros da familia imperial, ministros e
conselheiros de Estado, senadores e deputados (estes, somente quando da reunido da
Assembleia Geral) (art. 107).
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No projeto do Conselho de Estado e na Constituicdo de 1824 o Senado era igualmente
vitalicio e se repetia a competéncia do projeto da Constituinte, acrescentando-se trés aspectos:
“conhecimento das responsabilidades dos secretarios e conselheiros de Estado” e a convocagao
da Assembleia Geral, caso o Imperador ndo o tivesse feito apds dois meses do prazo
estabelecido e na hip6tese da morte do monarca.

Dava-se assim uma precedéncia formal ao Senado em relagdo a Camara dos Deputados
e se reforcava o carater de juizo excepcional do 6rgao em relacdo ao projeto da Constituinte,
pois acrescentava-se aos delitos anteriormente mencionados 0s eventuais crimes de
responsabilidade no exercicio das fungdes.

Era visivel a preocupag¢do do Imperador e da elite politica partidaria da “moderagdo”
que se foi constituindo a sua volta desde 1821 com a possibilidade do mero contraponto entre
duas posicoes, a da cdmara dos deputados eventualmente representativa de uma opinido radical
e a do Executivo/Moderador e Conselho de Estado em ultima anélise expressiva do monarca.
Dessa forma, era necessaria outra instituicdo, de caréater coletivo e origem eletiva, para reforcar
a posicao dos defensores dos “interesses fundamentais™.

Trinta anos depois foi essa a construcdo juridica que o marqués de Sdo Vicente
confirmou em seu tratado sobre a Constituicédo:

A Camara dos Deputados é a representacao ativa do progresso, dos interesses locais e
mdveis; o Senado é o outro Grgédo, outro ramo essencial do poder legislativo, que sem
opor-se aquela representacdo quando suas vistas forem bem fundadas, deve fora disso
ser o representante das ideias conservadoras e do interesse geral, como predominante.
(...) Esta, pois, pela natureza e forca das coisas, colocado em uma posi¢ao
intermediaria entre 0 progresso e a conservagao, entre os interesses moveis e fixos...
(BUENO, 1978, p. 56).

Entende-se, portanto, a importancia atribuida a composicéo do Senado, desde sua criagdo
em 1826 e a preocupacgdo em controlar ao maximo o processo eleitoral, garantindo o surgimento
de listas triplices favoraveis a “modera¢@o” ou proximas ao Imperador para sua escolha. Como
registra Taunay em sua monografia sobre a instituicao, a selecao se fez sob o critério do “mais
absoluto centripetismo” (TAUNAY, 1978, p. 58). E, podemos acrescentar, por um trabalhoso
processo de aliangas em cada uma das provincias, com diferentes fac¢Ges e grupos de interesse.
O objetivo era conseguir a maior homogeneidade possivel no apoio ao imperador e ao governo.

A contrapartida foi o Senado ser objeto de “desconfianca, considerando-0 uma
corporagdo oligarquica, ultra-reacionaria.” (LIRA, 1978, p. 50), uma rea¢do aos movimentos

liberais na Camara, baseada na vitaliciedade e na interferéncia do Imperador. (VIANA, 1956,
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p. 265). Deve-se lembrar que o 6° gabinete que referendou as indicacGes dos primeiros
senadores, tinha seis ministros, dos quais cinco foram eleitos para o Senado e escolhidos pelo
Imperador de imediato e 0 sexto, o0 marqués de Lages, pouco depois. (TAUNAY, p. 60).
Oliveira Lima a este proposito registra que D. Pedro I “sé recrutava ministros no Senado”.
(LIMA, 1986, p. 71).

Numa interpretacdo mais socioldgica, ja se considerou o Conselho de Estado e o Senado
como 6rgaos de controle do Imperador “proximos a oligarquia” e assim extensoes do estamento
patrimonialista brasileiro. (FAORO, 1975, vol. I, 291; CHACON, 1997, p. 40).

Acresce que, dos 57 senadores nomeados pelo Imperador até a abdicacdo, 24 foram
também titulares (14 marqueses, dois condes e 8 viscondes). Mais ilustrativo ainda, os dez
membros do Conselho de Estado que elaboraram a Constituicdo, foram todos posteriormente
senadores.

As duas instituicGes seriam depois objeto de debates ao longo do Império entre liberais e
conservadores, particularmente acentuados no caso do Senado, opondo de um lado nomes como
Pimenta Bueno, Bras Florentino Henriques de Sousa e Anténio Reboucas, e de outro Teofilo

Otoni, Tavares Bastos e Rui Barbosa.

O Poder Moderador, o Conselho de Estado e o Senado foram claramente instituicdes
que buscaram representar um dique, para utilizar a expressao de Boissy d’ Anglas, a “opinido
publica”, cujo canal institucional de representacdo era a cAmara baixa.

A opcdo adotada pelo Brasil nascia de varias fontes, em especial a préatica inglesa do
bicameralismo e a experiéncia revolucionaria e sua teorizacao por doutrinadores, cuja expressao
mais explicita foi Benjamin Constant, que nos Principios de politica e no Curso de politica
constitucional defendeu a existéncia de cinco poderes, reduzidos a quatro no modelo politico
brasileiro. Isso porque dividia o legislativo e com isso admitia dois poderes representativos, “o
poder representativo da continuidade”, numa assembleia hereditaria, e o “poder representativo
da opinido”, numa assembleia eleita. Quanto ao poder real (no Brasil, Moderador) estaria
“acima” dos demais, “interessado em manter o equilibrio e com a maxima preocupacéo de

conserva-lo”.
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No caso brasileiro a ado¢do do modelo correspondeu a algumas caracteristicas
particulares:
- Composicdes politicas entre grupos socioeconémicos distintos (burocracia estatal pre-
existente a independéncia, proprietarios rurais de diferentes tipos, comerciantes com
semelhante diversificacdo) e entre também distintos grupos regionais nas diferentes
provincias.
- Estabelecimento de uma elite politico-administrativa atuante no Rio de Janeiro,
suficientemente coesa para convergir nas solucfes encontradas e de modo simultaneo
regionalmente articulada.
- Aceite convencional da existéncia de alguns principios fundamentais (“clausulas
pétreas?”’) em relacao aos quais se fechava questdo: manutencao da unidade territorial
do pais, do regime monarquico e garantia do trinémio liberal liberdade-seguranca-
propriedade.
- como corolério da definicdo anterior, sustentagdo do unitarismo e rejei¢do de qualquer
aspecto federal, exceto para a Provincia Cisplatina; garantia juridica da liberdade com
responsabilidade; garantia juridica da propriedade em relacdo a escraviddo, embora
acenando com sua futura eliminagéo.
- Reconhecimento do conflito opini&o (conjuntural) versus continuidade (estrutural) e
criacdo de mecanismos institucionais para sua canalizacdo, respectivamente a Camara
dos Deputados e o Senado, com a supervisdo do processo politico-juridico pelo Poder
Moderador e seu brago ativo, o Conselho de Estado.
- No plano constitucional, atribuicdo ao monarca — por delegacdo da Nagdo e em nome
da soberania do povo — e ao Conselho de Estado do papel de guarda da Constituicdo e
da coeréncia do edificio legal, tema que aparece recorrente e difusamente nas discussdes
da época — inclusive em manifestacdes do Imperador — e assinala preocupagdo com o

que se denominaria controle de constitucionalidade.
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