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A instituicdo era admirdvel, e quando tudo (exceto a
dinastia) se tinha vulgarizado, o Conselho de Estado, antes
de vulgarizar-se, também, guardou por muito tempo o
sabor, o prestigio de um velho Conselho dulico conservado no
meio da nova estrutura democrdtica, depositdrio dos antigos
segredos de estado, da velha arte de governar, preciosa
heranga do regime colonial, que se devia gastar pouco a
pouco.

Joaquim Nabuco

Indiscutivelmente os principios norteadores do Estado imperial bra-
sileiro eram, na feliz expressao de Francisco de Paula Sousa, monarquia e
liberdade. Esse era o caminho da civilizagao. Se monarquia sem liberdade
era escravidao, o caminho da liberdade para a monarquia em um pais
escravista era a Lei. Impregnados do sentimento de repulsa ao modelo das
monarquias absolutistas que se generalizara entre letrados apés as revoltas
liberais européias — que parecia ameagar também o trono brasileiro na
figura de Dom Pedro I — a elite dirigente no pais abragou avidamente a
causa da monarquia constitucional’.

No Brasil adotou-se um idedrio europeu péds-revoluciondrio que ha-
via se esmerado em marcar a ruptura com o Antigo Regime, identificando
o absolutismo ao despotismo e negando qualquer continuidade entre es-
tes e 0 novo modelo politico-administrativo que entao se instalava. Mas
nem a monarquia absolutista européia foi necessariamente despética, nem
a monarquia constitucional reviveria no século XIX totalmente livre dos
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resquicios do Antigo Regime. A experiéncia brasileira demonstraria a for-
ca dessa tradigdo ao seguir, em grande medida, a forma como se organizou
e se consolidou a monarquia portuguesa e seu modelo de administragao.

Tanto a transferéncia da Corte portuguesa quanto o processo de In-
dependéncia de 1822, acompanhado da op¢do pelo constitucionalismo,
representaram marcos irrefutdveis na histéria politica brasileira, no senti-
do de que nesse momento se iniciou a formaliza¢o das instituigbes que
integraram a monarquia no pais e que, entre avangos € recuos, seguiria o
modelo europeu do estado-nagao. Mas nao se tratava da simples importa-
¢ao de um modelo. A compreensio dessa histdria nao deve excluir a dina-
mica da vida politico-administrativa colonial, suas relagdes com a metré-
pole portuguesa e as préticas e ideais da elite que vivenciou e deu forma a
esse processo.

Na construg¢io da identidade do Estado Imperial brasileiro, o Conse-
lho de Estado assumiu um papel central. A institui¢ao havia sido criada
oficialmente logo apds a Independéncia e confirmada pela Carta consti-
tucional de 1824. Seguia o modelo dos velhos conselhos 4ulicos euro-
peus, com membros vitalicios, sofrendo a influéncia de uma prdtica poli-
tico-administrativa tradicionalmente associada ao regime mondrquico no
velho continente. O primeiro Conselho atuou junto ao imperador Pedro
I desde 1823, sobrevivendo a sua abdicagao em 1831. Extinto no conjun-
to das medidas de cardter liberal presentes na reforma constitucional de
1834, foi restabelecido em 1841 como expressio dos esforgos de reforma
e pacifica¢io do pais e manuten¢io da ordem publica apés os conturba-
dos anos das regéncias.

A idéia de trazer de volta o Conselho de Estado a cena politica surgiu
em 1840. Em principio, o momento nio poderia ser mais propicio, uma
vez que, apds o perfodo regencial, vivia-se o retorno do imperador com a
Maioridade, retorno este que ainda trazia consigo o Poder Moderador —
uma prerrogativa constitucional na vigéncia da Carta de 1824 — e a pré-
pria responsabilidade de se reconstruir a estrutura politica e administrati-
va do Estado brasileiro. Ao longo de todo o II Reinado, o Conselho resistiu,
juntamente com o Senado, como a mais estdvel e sélida das instituigdes
mondrquicas. Sua atuagao politica sempre excedeu suas atribuigdes origi-
nais e foi suprimido apenas com o desaparecimento da prépria monarquia,
cuja existéncia acompanhou e cuja agao procurou regular e controlar.
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Embora o Poder Moderador houvesse sido mantido pelo mesmo Ato
Adicional que extinguira o primeiro Conselho de Estado, ambos se mantive-
ram unidos um ao outro. Indiretamente, o Conselho sempre esteve ligado a
idéia de que representava uma saida conciliatéria a aceitagio do poder
pessoal do monarca em uma sociedade politica que, mesmo que modera-
damente, nao ousava desprezar os preceitos liberais que imperavam no
cendrio internacional.

Nesse contexto a agao empreendida pelas elites, baseada na necessi-
dade de adequagdo do pais ao sistema mondrquico constitucional, im-
plicava a superagao de antigas préticas herdadas do perfodo colonial. Tais
esforgos de conciliagao nao puderam prescindir da existéncia de institui¢oes
como o Poder Moderador — cuja atuagio se materializava no Conselho de
Estado —, que no Brasil assumiu a func¢ao arbitral reservada ao Estado
pela cultura politica do Antigo Regime, ou seja, um modelo que se preten-
dia liberal, que adotou o principio montesquiano do equilibrio entre os
poderes, mas que esbarrou nos entraves representados pela tradigao politi-
co-administrativa portuguesa’.

Tratava-se, assim, da vertente do pensamento liberal europeu que,
entre outros aspectos, centrava na lei o limite da liberdade politica. Com
base na filosofia de Montesquieu, esta vertente encontrou seu desenvolvi-
mento nas teses de Benjamin Constant — o principal mentor da geragao
de politicos brasileiros que entao chegava ao poder —, que acrescentou
ainda a teoria dos Poderes a idéia da neutralidade do poder da monarquia
constitucional, justificando a criagao do que no Brasil se denominou Po-
der Moderador.

Assim, o estudo sobre o Conselho, como instAncia de relacionamen-
to entre o Estado e as elites, assume inegdvel importincia, uma vez que o
érgao traduziu, por um lado, o pensamento do Governo, por outro, sua
adequacdo aos interesses dos grupos dirigentes e das elites ali presentes,
permitindo observar como se davam as relagoes entre os grupos dominan-
tes ¢ compreender os espagos e os limites que se colocavam para a execu-
¢ao de seus principios e projetos para o pais’.

Em geral, as assembléias de notdveis, e mesmo a idéia de conselhos
politicos e administrativos, j4 bastante antigas em diversos paises da velha
Europa, foram organismos constituidos exatamente com a fun¢ao de au-
xiliar a monarquia a exercer o papel de drbitro de conflitos e concilia¢io
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de interesses, funcionando como estruturas que facilitavam o exercicio do
poder ao negociar e intermediar as relagoes da Coroa com os diversos
grupos politicos, particularmente com as autoridades regionais/locais.
Assim, devem ser entendidas como instituigoes ligadas diretamente ao
poder central, em geral com ampla autonomia politica e extensa agao re-
guladora e normativa e como /dcus por exceléncia de redes politicas e so-
ciais que concediam representatividade ao Estado e legitimavam suas agoes®.

Fundamental ao entendimento desse processo, portanto, torna-se a
identificagao das redes de sociabilidade e parentesco que se pode observar
a partir das elites reunidas no Conselho de Estado e suas relagdes de con-
tinuidade no que se refere aos principais grupos econdémicos do pais — os
grandes negociantes e proprietdrios de terras e escravos — e as oligarquias
regionais, as antigas familias que, desde o periodo colonial, controlavam
os poderes locais e estendiam sua esfera de influéncia nao sé para além dos
préprios limites provinciais, como em dire¢ao ao poder central’.

Nesse contexto o capital e poder politico de um individuo correspon-
diam ndo apenas ao seu stazus, mas ainda 2 sua capacidade de oferecer e
retribuir beneficios, em um amplo esquema de trocas cuja fung¢ao estrutu-
rante, no entanto, verificava-se em um nivel mais cotidiano das relacoes de
poder. Na prdtica consistiam em aspectos informais a conviver com as estru-
turas formais de ordenagao politica e social, como as institui¢des ou a pré-
pria Justica, transformando-se progressivamente em prdticas marginais na
propor¢ao em que se complexificava o aparelho de controle e administragao
do Estado®.

Dessa forma, as prdticas clientelares e as redes que estas alimentaram
exerceram papel fundamental no préprio processo de centralizagao. Como
poderes paralelos, poderiam funcionar como obstdculos a expansio do
poder real mas, paradoxalmente, uma vez controlados, abriam caminho
para um maior dominio da politica e para o préprio reforco da unidade
central. Em Portugal as redes familiares e institucionais comegaram a per-
der sua forga a partir da legislagdo pombalina em fins do século XVIII,
basicamente ao transformar-se o cardter patrimonial das mercés em sim-
ples graga honorifica. Entretanto, embora deixassem de ser a zorma, tanto
em Portugal quanto no Brasil tais prdticas nao desapareceram instantane-
amente, mas adaptaram-se as novas estruturas da politica e do préprio
Estado — considerando-se o aprimoramento dos processos eleitorais, a
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especializagdo institucional, a prolifera¢ao de cargos etc. —, mantendo-se ain-
da por tempo considerdvel no universo cultural da politica luso-brasileira’.

Tratava-se de uma persistente cultura politica que seguia ignorando
as fronteiras regionais e reforgava uma prdtica de governo e dominagio
que resistia a propaganda e ao idedrio liberais. As relagdes que essas redes
retratam mostram uma realidade heterogénea, ambigua e dinimica,
espelhando as tensoes caracteristicas dos grupos e individuos nela envolvi-
dos, considerando-se uma estrutura social na qual a prépria identidade
individual ainda se encontrava fortemente vinculada a relagdes familiares
e redes sociais as quais estavam associados, o que fazia com que, com fre-
qiiéncia, antes de homens publicos, fossem representantes dos interesses e
negécios dos grupos e familias que os aproximaram do poder. A nogao de
rede complementa a compreensio do sentido que assume o termo elite
pela consideragao de que formam grupos com identidades construidas a
partir de suas relagdes, crengas e prdticas politicas®.

Portanto, para que o Conselho de Estado seja considerado como ins-
trumento para a andlise da agdo e do comportamento das elites, trazendo
um novo entendimento sobre o seu papel na politica e na prépria forma-
¢do do Estado brasileiro, é preciso ampliar a abordagem no sentido de
entender essas elites nao como a representagio de um grupo isolado, a partir
de suas caracteristicas internas de formagao e composi¢ao, mas consideran-
do ainda suas relagoes com a sociedade, através das redes de aliancas e inte-
resses que se constréem e se refazem permanentemente ao seu redor.

Um pouco de homens, outro pouco de instituicdo: composicao,
trajetorias e redes

A primeira vista os conselheiros de Estado no Segundo Reinado for-
mavam um conjunto eclético, mas com diversos elementos unificadores.
Em um primeiro panorama verifica-se que foram ministros, deputados,
senadores, fazendeiros, negociantes, capitalistas, militares, militantes, jor-
nalistas, homens de ciéncia, magistrados... Eram, em geral, descendentes
de antigas familias que controlavam a politica, os cargos administrativos e
as atividades econémicas no pais jd no periodo colonial, netos e bisnetos
da antiga nobreza da terra ou de portugueses que aqui se uniram a familias
de origens paulistas, baianas e fluminenses, que na maior parte dos casos
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se deslocaram para Minas Gerais nos dureos tempos do ouro. Unia-os, in-
discutivelmente, um passado de elite, uma experiéncia comum, e de seus
antepassados pareciam haver herdado a velha arte de governar. Uniu-os ain-
da sua formagao e agao politica, de forma que até alcangarem o Conselho de
Estado e os altos postos da administragao imperial seguiram uma trajetdria
tumultuada, acompanhando cotidianamente os destinos do pas.

A nomeagio para o Conselho de Estado levava em conta o poder e a
influéncia politica, social e econdmica desses atores, denunciada por suas
préprias origens e trajetdrias pessoais e por suas relagoes sociais e politicas.
No que se refere as suas origens, nota-se a concentragao nas regioes tradi-
cionalmente reconhecidas como as mais dinimicas do pais — Rio de Ja-
neiro, Bahia, Minas Gerais, Sao Paulo e Pernambuco —, em funcio do
poderio econdmico, social, demogrifico e politico, dada a importincia
das familias oriundas dessas provincias.

A andlise da composi¢ao do Conselho de Estado demonstra que o
grupo manteve-se fortemente vinculado as bases locais que sediavam suas
redes familiares e clientelares, o que denota uma conexio permanente
com a prépria politica provincial, relagoes estas que ajudaram a ampliar e
reproduzir na medida em que estabeleciam novos lagos ou reforcavam
antigas aliangas estratégicas em outras regides. Pode-se observar alguma
circulagao em cargos juridicos no inicio de suas carreiras, mas em cargos
eletivos, aqueles em que era necessdria uma base eleitoral local, como o
Senado e a CAmara de Deputados, quase sempre representaram suas propri-
as provincias ou suas provincias de atua¢io, aquelas onde encontravam o
apoio de suas redes de relacionamentos. Assim, através de suas trajetdrias,
seguindo conjunturas especificas, alimentavam e refaziam as complexas li-
gaches parentais, sociais e clientelares que mantinham e reproduziam o po-
derio de suas familias.

Nesse sentido, observa-se que, no que concerne aos 54 conselheiros
que eram também senadores, 43 ou 80% elegeram-se por suas provincias
de nascimento ou de atuagdo; dos 11 conselheiros que haviam representa-
do outras provincias, trés eram militares de carreira e dois tinham nacio-
nalidade portuguesa. O mesmo se pode afirmar em rela¢io aos 62 conse-
lheiros que foram deputados, dos quais 47 ou 75% representaram suas
provincias. Nesses casos, freqiientemente j4 possufam uma carreira sélida
na regido, como vereadores ou deputados provinciais, vice-presidentes,
juizes, inspetores do Tesouro etc.’
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A nomeagio para o Conselho parecia extremamente cuidadosa, pois
se tornava Gbvia a preocupagio em manter um equilibrio, mesmo que
precdrio, entre os principais grupos que atuavam no cendrio politico. O
elevado nimero de politicos para os quais nao se pode identificar a filiagao,
aliado aqueles que publicamente assumiram uma posi¢ao apartiddria e aos
eternos adeptos da idéia da Conciliagio, que sempre evitaram assumir po-
sicoes radicais, fossem conservadores ou liberais, corroborava a tendéncia
moderada no interior da institui¢ao'®. Mesmo considerando-se a institui-
¢ao ao longo de sua existéncia, observa-se que, na prética, a politica parti-
ddria no interior do Conselho nio diferia da forma como ela se desenvol-
via fora dele, de modo que seus membros, em geral, eram designados para
ocupar o cargo de acordo com a conjuntura'!.

Assim, em diversos sentidos confirmava-se o discurso da necessidade
da busca do equilibrio, fundamental ao bom desenvolvimento da politica,
bem como a idéia de que a institui¢gado mondrquica — na figura do impe-
rador — e os érgaos supremos da organizacao politica governamental deve-
riam manter-se acima das paixdes. Essa postura, teoricamente, reforgava a
idéia da imparcialidade que deveria ser inerente & monarquia, um antigo
ideal que j4 vinha caracterizando o pensamento politico brasileiro desde os
primdrdios do regime constitucional, do qual era testemunho a prépria
ado¢ao do Poder Moderador, e que patrocinaria o espirito da Conciliagao,
perseguido tao habilmente pelo Marqués de Parand na década de 1850'2.

Quanto a principal drea de atuagao dos conselheiros, pode-se obser-
var que o Conselho de Estado configurava-se indiscutivelmente como uma
institui¢do que priorizava a agdo politica. Quase todos os conselheiros
possufam uma trajetdria ligada 8 mdquina administrativa do Estado, quer
como conseqiiéncia de uma formagao de nivel superior em Direito, como
a ocupagao dos cargos de juizes e magistrados, quer simplesmente devido a
uma vida profissional que lhes permitiu chegar 4 Corte como membros do
Senado, da Assembléia ou do Conselho de Ministros, passando muitas ve-
zes por fungdes administrativas e legislativas locais, como deputados ou
presidentes de provincias. Considerando-se a importincia deliberativa des-
sas institui¢oes, pode-se afirmar que o Conselho de Estado reuniu os mais
importantes representantes da politica imperial, aqueles que possufam o
poder da tomada de decisdes como membros do alto escalao da adminis-
tragio publica.
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A ocupagio de cargos técnicos ligados diretamente as atividades da
Fazenda Nacional e provincial e 4 drea financeira também era freqiiente e
demonstra que o controle que possufam da vida politica estendia-se am-
plamente também pela drea econdmica. Na esfera privada pode-se citar a
participagdo dos conselheiros em algumas empresas e empreendimentos
desde os primérdios de suas carreiras, participagoes essas que, em diversos
casos, se manteriam e multiplicariam nos anos seguintes. Acumulando
simultaneamente cargos e fungoes, suas trajetdrias traduzem as intrincadas
inter-relagdes entre o politico e o econémico, entre o pablico e o privado,
demonstrando seu poder de interferéncia, controle e decisao sobre os des-
tinos do pais para além da politica de Estado.

As experiéncias acumuladas e as trajet6rias compartilhadas, algumas
vezes na mesma tribuna, outras em campos opostos, assinalaram encon-
tros e desencontros e indiretamente os prepararam para o exercicio do
poder. Nesse sentido, a tendéncia moderada que se verifica tanto na com-
posi¢ao quanto nas préprias a¢oes da institui¢io — solidamente embasadas
no discurso da imparcialidade da administragao imperial quanto aos par-
tidos — nio reflete o distanciamento do grupo em relagao aos conflitos
ou as principais questdes que ameagavam a sociedade imperial brasileira.
Ao contrdrio, traduz os embates e esforcos de controle do ritmo das refor-
mas e da manuten¢ao da ordem hierdrquica e governabilidade. Seus meca-
nismos de agao extrapolavam a questdo partiddria, ligando-se a filiagoes
que os relacionavam diretamente aos interesses que representavam, parti-
cularmente os lagos histéricos com suas provincias e suas redes.

De fato, quando se considera os membros do Conselho de Estado
verifica-se que integravam diferentes redes de relacionamentos que se per-
petuavam e reconstrufam no pafs desde o século XVIII. Evidencia-se tam-
bém a extensdo do controle por elas exercido a partir das atividades eco-
némicas e do aparato politico-administrativo colonial, que inclufa cargos
“militares-administrativos” tanto quanto cargos juridicos, cuja posse j4 era
um indicativo da importincia de seus detentores — como capitaes-mo-
res, ouvidores, senadores, magistrados, negociantes e proprietdrios de la-
vras auriferas, terras e engenhos. Essa cultura, essa forma de atuar da elite
colonial perpetuou-se no periodo imperial, com a reconstrugao, manu-
tengao e reorientagdo das estratégias de aliangas, conforme as diferentes
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conjunturas. Essas estreitas relages sao ainda reveladas na continuidade
dos lagos matrimoniais e relagdes de parentesco e compadrio, que uniam
o grupo a diversos setores dominantes, seja no nivel local ou em uma rede
mais ampla.

As institui¢oes formais e informais da elite brasileira reforcavam essas
relages, servindo como espagos privilegiados de debate e produgao inte-
lectual. A convivéncia nos saldes da moda, nos grandes eventos sociais,
nos bancos escolares, nos érgaos da administragao, nas diretorias de em-
presas publicas e privadas aproximava naturalmente o grupo. Tal processo
de integragio tinha continuidade nas Faculdades de Direito de Olinda,
Sao Paulo ou Coimbra, uma formagao académica comum que lhes havia
proporcionado uma identidade intelectual e cultural que complementava
as relagdes provenientes de uma origem ou convivio cada vez mais estrei-
tos, intensificando os lagos de amizade e parentesco que se desenvolveri-
am na vida profissional.

Portanto, a convivéncia social torna-se o ponto de partida para a andli-
se dos diferentes lagos que uniam o grupo. Quem tivesse a oportunidade de
freqiientar a mansao do conselheiro Marqués de Abrantes no Flamengo, em
uma das famosas ocasides em que abria seus elegantes saloes 4 alta sociedade
da Corte, teria certamente a chance de conhecer diversos personagens e de
ali inteirar-se de suas histdrias e relagdes pessoais. Se dispusesse de mais
tempo e se a fortuna lhe sorrisse, gragas a algum nivel de indiscri¢io que
sempre se apresenta em ocasides informais, poderia ainda obter informa-
¢oes realmente tteis, ao ouvir algo sobre os novos projetos do governo,
sobre as a¢bes do Banco do Brasil, sobre o afastamento de um desembargador
da Relagao, sobre o tltimo pronunciamento do presidente do Conselho,
sobre a faléncia de uma afamada Casa Comercial ou sobre detalhes da que-
da do ministério.

Certamente ali nio lhe faltariam personagens para dar conta de tudo
isso. Nos belos e iluminados saloes dos Abrantes, capitalistas, fazendeiros
e homens de negécios, como o futuro Visconde de Maud, encontrariam,
para trocar idéias e impressoes, diversos nomes do Conselho de Estado,
como seu amigo pessoal, o Visconde do Rio Branco, José Maria da Silva
Paranhos. O mesmo salio contava ainda com a presenga do conselheiro
Bardo do Bom Retiro, Luiz P. do Couto Ferraz, um dos mais caros amigos
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de Sua Majestade, o Imperador Pedro II, mas que talvez preferisse evitar
encontrar o Barao de Mesquita, Jerénimo José de Mesquita, a quem devia
cerca de trinta e dois contos de réis. Mesquita, grande capitalista, proprie-
tdrio e negociante, tinha larga intimidade com o meio financeiro, vocagao
e fortuna que herdara de seu pai, José Francisco de Mesquita, Conde de
Bonfim. Apesar da divida, no entanto, Bom Retiro e os Mesquita deviam
ser antigos amigos, j4 que o Conde de Bonfim lhe deixara em testamento
algumas de suas comendas. Bom Retiro parecia ainda particularmente
ligado a outros importantes capitalistas, como o Visconde de Tocantins.

Nos intervalos dos jantares oferecidos aos amigos, em nome de sua
longa amizade com o Barao do Rio Branco, Mesquita deixava de lado seus
vultosos negécios, que faziam dele um dos homens mais ricos do pais,
para tratar pessoalmente dos parcos recursos que compunham o patrimonio
da vitdva do conselheiro Visconde do Rio Branco, aconselhando-a sobre a
melhor forma de aplicar seus 28 contos de réis. Mas, em seu testamento,
Mesquita contemplou apenas seus mais caros e préximos amigos, entre os
quais o conselheiro Bom Retiro, o Visconde do Rio Bonito, vice-presi-
dente do Banco do Brasil, e 0 j4 mencionado Tocantins, José Joaquim de
Lima e Silva, irmao do conselheiro Duque de Caxias, ambos sobrinhos de
outro conselheiro, o Visconde de Magé.

A familia Lima e Silva estava ligada por casamento a outras grandes
familias da Corte, com origens em Minas Gerais e na prépria provincia do
Rio de Janeiro. Caxias era casado com uma neta do negociante Braz Car-
neiro Ledo e era sogro de Francisco Carneiro Nogueira da Gama, Barao
de Santa Ménica, proprietdrio na regido de Vassouras em cuja fazenda
faleceria anos depois. Seu irmao, Tocantins, casara-se primeiro com uma
prima, filha do Marqués da Gdvea, e depois com uma Souza Breves, fami-
lia que inclufa alguns dos mais importantes produtores de café no vale
fluminense e que reuniria vultosas fortunas individuais.

Tanto os Carneiro Ledo quanto os Nogueira da Gama, cuja familia
tinha como patriarca o0 Marqués de Baependi, ligavam-se a dois outros
conselheiros, Hondrio Carneiro Ledo, Marqués de Parand, e seu genro e
sobrinho Jer6nimo Teixeira Junior, Visconde do Cruzeiro, respectivamente
sobrinho e neto do comerciante e capitalista Nicolau Netto Carneiro Leme.
Companheiro de Parand nos idos tempos de Coimbra e seu correligions-
rio nas bancadas do Partido Conservador, o Marqués de Olinda pertencia
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a linhagem dos Cavalcanti de Pernambuco, assim como o conselheiro
Visconde de Albuquerque. O filho de Olinda casou-se com Laura de Faro,
filha de Antdénio Pereira de Faro e Francisca Clemente Pinto, casamento
que proporcionou a aproximagao com a familia dos bardes de Rio Bonito,
com os paulistas Campos Vergueiro e com os Clemente Pinto, cujo patri-
arca era o abastado fazendeiro e capitalista Bardo de Nova Friburgo.

O Conde de Sao Clemente, filho de Nova Friburgo, era amigo pes-
soal e antigo colega do Visconde do Cruzeiro na academia paulista. Cru-
zeiro, cujo pai havia sido s6cio do Bardo de Maud, era capitalista e homem
de vastos negécios. Como membro da comissio fiscal do Banco Rural e
Hipotecdrio do Rio de Janeiro, conviveu diretamente com o poderoso
capitalista José Machado Coelho de Castro, sogro de Mariano Procépio
Ferreira Lage, primo-irmao do conselheiro Conde de Prados.

Uma das filhas de Cruzeiro tornou-se esposa do conselheiro Paulino
Soares de Sousa, que no Conselho de Estado conviveria com seu primo
Francisco Belisdrio, respectivamente filho e sobrinho do conselheiro Vis-
conde de Uruguai, por sua vez amigo pessoal e concunhado de José J. Ro-
drigues Torres, Visconde de Itaborai, que trabalhara no Tribunal do Tesouro
com o conselheiro José Antonio da Silva Maia, responsdvel pelo testamento
do conselheiro Bernardo Pereira de Vasconcelos, e de quem era testamentei-
ro o Bardo de Uruguaiana, conselheiro Silva Ferraz. O irmao de Itaboral,
Bardo de Itambi, que se encontrava na diretoria das principais companhias
e institui¢coes financeiras, casara sua filha com um Carneiro Ledo, filho do
Marqués de Parand.

O Conde de Prados era cunhado de José Ribeiro de Rezende, Barao
de Juiz de Fora, sobrinho de um membro do primeiro Conselho de Esta-
do, Marqués de Valenga, ligado por casamento a uma nobre familia de
Sao Paulo, os Souza Queiroz, parentes diretos do abastado fazendeiro,
politico e negociante paulista Rafael Tobias de Aguiar e de seus rebeldes
de 1842, que mesmo em meio s intempéries da revolugio havia encon-
trado tempo para legalizar sua ligacio extra-conjugal com a marquesa de
Santos, que j4 durava mais de dez anos e da qual havia j4 seis filhos, legiti-
mados com o casamento dos pais. A mesma familia pertencia o conselhei-
ro Francisco de Paula Sousa e Melo, tio e sogro do Bardo de Limeira,
também Sousa Queiroz, Cuja mae se casara com um antigo regente, o
conselheiro baiano Marqués de Monte Alegre, José da Costa Carvalho.
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Além do saldo do Marqués de Abrantes, Monte Alegre era assiduo
freqiientador do Cassino Fluminense, onde gostava de perder alguns tos-
toes que por certo ndo lhe fariam falta, possivelmente parte daqueles que
ganhara em sua sociedade em Sao Paulo com o Barao de Mau4, que ainda
inclufa o conselheiro Pimenta Bueno, Marqués de Sao Vicente. L4 encon-
trava ainda o Bardo de Rio Bonito e o conselheiro Abrantes, que partici-
pavam ainda de outro animado saldo, sustentado pelo conselheiro José
Thomaz Nabuco de Aratjo, onde deparava-se com o circulo de politicos
pernambucanos que se reuniam em torno do anfitrido, especialmente o
também conselheiro Visconde de Sinimbu — membro de uma familia de
senhores de engenho em Alagoas e Pernambuco e presidente do Banco
Nacional de Depésitos e Descontos, amigo pessoal de Nabuco desde os
tempos em que haviam estudado juntos em Recife. Encontrava ainda o
Barao de Maud, os conselheiros Manoel Pinto de Souza Dantas, o Viscon-
de de Abaeté — cuja filha casara-se com o filho de outro conselheiro, o
marechal Joao Paulo dos Santos Barreto —, Olinda, Caxias, Rio Branco,
Sapucai, Bom Retiro, Torres Homem e Bernardo de Sousa Franco.

Sinimbu era amigo do Visconde de Figueiredo, por sua vez amigo e
peca fundamental no saneamento das finangas empreendido pelo conse-
lheiro Visconde de Ouro Preto, Affonso Celso de Assis Figueiredo; era
também membro do chamado “ministério dos velhos”, do qual ele, con-
tando cinqiienta anos de idade, era o mais mogo, ¢ do qual também fazia
parte o Marqués de Abrantes, retornando ao j4 mencionado proprietdrio
de um dos mais elegantes saloes freqiientados pela elite carioca'.

Essa teia de relacionamentos variados — a qual deve-se acrescentar
ainda o convivio, ao longo de suas trajetérias, nos quadros diretores de di-
versas instituigdes cientificas, irmandades religiosas, sociedades literdrias e
6rgaos da imprensa — era ainda alimentada pela convivéncia nas diretorias
e conselhos tanto dos 6rgaos da administragao publica quanto dos bancos e
empresas privadas. Entretanto, nesse ponto a andlise deve extrapolar o sen-
tido puramente social que lhe é inerente, de reiteragao de lagos de amizade,
para abarcar ainda o sentido que apresentava a relagao entre os homens de
Estado e aqueles que detinham o poder econémico, entre as esferas publica
e privada, entre a autoridade central e as diferentes provincias.

Portanto, além das relagdes que se estabeleciam na Corte, onde se
destacam as estreitas ligagdes que uniam os conselheiros aos grandes co-
merciantes e capitalistas e ao que se poderia considerar uma incipiente
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elite empresarial, evidencia-se ainda como a alta ctipula do poder imperial
reunida no Conselho de Estado encontrava-se préxima as oligarquias re-
gionais, fosse por linhagem direta ou por uma eficiente politica de casa-
mentos. Na verdade, era nas principais provincias do Império brasileiro
que muitas vezes se originavam e ramificavam as rela¢oes pessoais e fami-
liares verificadas na Corte, alimentadas pelas prdticas clientelares e de po-
der e dependéncia pessoal, que davam sustentacao eleitoral e politica ao
governo central. Assim, essas redes apresentavam-se multifacetadas e mul-
tidirecionadas, integrando individuos e representagoes de interesses diver-
sos ao longo do II Reinado e espelhando diferentes e mutdveis estratégias
de negociagao para perpetuagao do poder e manutengio do status.

0 depositdrio das tradicées: a acao politico-administrativa
do Conselho de Estado

A institui¢do era acionada mediante avisos emitidos pelo Ministério
dos Negécios do Império, referindo-se a consultas canalizadas pelos mi-
nistros e secretdrios de Estado, provenientes do préprio Executivo ou de
outras instincias administrativas, em especial dos presidentes das provin-
cias ou de autoridades juridicas locais. Estas eram, em principio, direcio-
nadas a uma das quatro se¢oes organizadas no Conselho: Justiga e Estran-
geiros, Império, Fazenda e Marinha e Guerra. As se¢des eram compostas
por trés conselheiros e presididas pelo ministro titular da pasta correspon-
dente. Os membros das se¢bes deveriam analisar a consulta e emitir um
parecer que seria submetido pelo Executivo ao imperador para as devidas
providéncias.

A grande maioria das consultas encaminhadas ao Conselho era deci-
dida no 4mbito da prépria Segdo, entretanto, aquelas que chegavam 2
reunido geral do conselho, com a presenca da totalidade dos conselheiros
em exercicio, denominado Conselho Pleno, traziam a indicagio seja ouvi-
do o Conselho de Estado como resolu¢ao do imperador, de onde se deduz
que diante da complexidade de determinados casos Pedro II e seus minis-
tros preferiam submeter o parecer ao conjunto da institui¢ao.

As reunides do Conselho Pleno eram convocadas por orientagio direta
do monarca sem uma periodicidade pré-estabelecida, sempre que este jul-
gasse necessdrio apelar aos conhecimentos e ao apoio politico que lhe pode-
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riam conceder seus conselheiros. Por outro lado, geralmente em fungao da
urgéncia que demandavam, diversas consultas eram submetidas diretamen-
te a0 Conselho de Estado Pleno sem que antes tivessem sido analisadas pelas
segoes, em especial quando se tratavam de questdes de cardter sigiloso, quan-
do se referiam a implementa¢do de projetos e reformas propostos pelo pré-
prio governo, crises e conflitos emergenciais entre os poderes etc. Ap6s ouvir
o Conselho, imperador e ministros, conforme o caso, reencaminhavam o
parecer a Se¢do para sua adequagao e incorporagio das observagoes surgidas
no debate ou tomavam sua deciso e davam ao assunto o encaminhamento
cabivel, em geral a partir da publicagio de um decreto ou de uma resolucio
imperial.

Entre mar¢o de 1842 e agosto de 1889 o Conselho de Estado Pleno
realizou 270 conferéncias. A freqiiéncia varidvel das conferéncias era ex-
plicdvel por fatores diversos e de naturezas variadas. As razdes para esse
comportamento devem considerar aspectos como a conjuntura politica e
econdmica geral do pais, a necessidade premente de discussao de temas
especificos, a composicao partiddria do gabinete ministerial e da Cimara
dos Deputados e seu relacionamento com o Conselho.

Quanto aos primeiros anos, particularmente a primeira metade da
década de 1840, a maior freqiiéncia das reunides pode ser entendida em
razao da necessidade de defini¢ao de competéncias e esclarecimentos ge-
rais diante do caos gerado pelo amplo programa de reformas de teor juri-
dico-administrativo inerente ao préprio processo de fortalecimento da
autoridade do Estado. De fato, tal processo vinha acompanhado de um
impeto legislativo fundamental a organizagao administrativa, com suces-
sivas reformas que se sobrepunham umas as outras e que vinham se reali-
zando desde a época regencial. Nesse momento, o Conselho comegava a
assumir o papel de érgao responsdvel pela inteligéncia da lei. Assumia, no
entanto, extra-oficialmente, uma vez que tal atribui¢ao nao constava expli-
citamente em sua lei de criagao, nem em seu regimento interno, elabora-
do em 1842.

Em geral, tratava-se de consultas que identificavam indefini¢oes, omis-
soes e a necessidade de esclarecimento de fungbes e competéncias admi-
nistrativas, nos conflitos entre as autoridades provinciais e as prerrogativas
do poder central em nomeagoes diversas, decisoes judiciais, legislagao pro-
vincial etc., decorrentes do empenho em se retirar das provincias o mdxi-
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mo de poder, objetivando a consolidagao do centralismo almejado pelos
idealizadores do novo Império e defensores ardorosos da autoridade cen-
tral. No que se referia a ddvidas quanto ao procedimento legal, encami-
nhadas por instincias diversas da administra¢ao ou por juizes locais, em
geral as se¢oes identificavam falhas na legislagao, apresentando em parecer
a sugestdo de elaboragio de novas leis ou leis complementares. Nesses
casos era comum a formagao de comissdes especificas, organizadas no 4m-
bito do préprio Conselho, que se dedicariam, assim, a elabora¢ao de proje-
tos de lei ou regulamentagio, a serem encaminhados a4 Assembléia Geral.

De fato, antecipando-se em oito anos a extingao do trdfico negreiro e
as suas conseqiiéncias sobre a questao da mao-de-obra e organizagao do
trabalho, j4 em 1842 a Se¢ao do Império apresentava um projeto de regu-
lamentagao de uma politica de sesmarias e colonizagio estrangeira que
resultaria na lei de terras aprovada em 1850. Apds as discussoes relativas a
seu préprio regimento, portanto, o Conselho iniciava seus trabalhos dis-
cutindo duas importantes reformas, a questao da mao-de-obra e o regime
de terras, e a legislagdo eleitoral, com proposta de reforma também elabo-
rada na Se¢io do Império.

Outros exemplos quanto a reformas legislativas seriam, em 1851, o
projeto para a execugao e regulamentagio da lei de terras; em 1856 o de
casamentos mistos, que regularizava a unido entre catdlicos e protestantes,
medida entdo vista como essencial diante do afluxo de imigrantes ao pais;
em 1859, o de emissdo bancdria, que obrigava o Banco do Brasil e demais
institui¢des financeiras autorizadas a emissao pelo Poder Executivo a rea-
lizar suas notas em ouro no prazo méximo de dois anos; em 1867 iniciou
os trabalhos relativos ao projeto para aboli¢ao gradual da escravidao, ao
mesmo tempo em que discutia projeto de criagao de conselhos para as
presidéncias das provincias; em 1874 elaborou projeto de regulamentagao
das concessoes para construgao de estradas de ferro acerca da garantia de
juros e outros favores a empresas de viagao férrea no Império, junto com
outro de reforma eleitoral, e em 1880, a reforma da Lei de Terras.

Por outro lado, o Conselho apresentaria uma atividade proficua na
prépria organizagdo e regulamentagio da estrutura governamental e de
servigos publicos. Ainda quanto a essa atividade reguladora, entre diversos
assuntos, podem ser citados a proposta de reforma dos correios, em 1842;
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regulamento da policia naval nos portos do Império, em 1842; projeto
sobre aposentadorias, 1843; regulamento da alfAndega, 1844; das missoes
de catequese e civilizagao dos indios, 1845; do registro geral de hipotecas,
1850; da lei sobre o servigo do exército e armada, 1875; projeto de lei para
revisdo e classificagao das rendas gerais, provinciais e municipais do Impé-
rio, 1883.

Quanto 2 origem das consultas que chegavam ao Conselho Pleno,
cabe registrar que cerca de 33% das solicitagdes foram encaminhadas dire-
tamente pelo Poder Executivo. Entre estas destacam-se os pedidos de dis-
solugao da Cimara dos Deputados, originados de conflitos “inegocidveis”,
ou que se diziam inegocidveis, entre o Gabinete e o Legislativo no que se
referia & aprovagao de projetos de lei, decretos e regulamentagées, incluin-
do problemas estruturais, como reformas eleitorais, a questao servil e a
questdo de terras; conflitos internacionais, majoritariamente relativos a
questdo do tréfico de escravos e os embates com o governo britanico, as
disputas na regiao do Prata na década de 1840, além da prépria guerra do
Paraguai, e questoes de Fazenda, especialmente ligadas a politica emissio-
ndria e a crise de 1864.

Dentre as consultas submetidas a0 Conselho Pleno cerca de 15%
referiram-se as prerrogativas do poder pessoal do monarca. Tal quadro
pode ainda ser visto como uma amostra de como a politica imperial utili-
zou-se do Moderador, destacando-se a énfase em duas questdes-chave para
o cendrio nacional ao longo do Império, ou seja, o controle do Poder
Legislativo, através da possibilidade de prorrogacao, adiamento e dissolugao
da Camara dos Deputados, e o controle da autonomia das provincias, que
se refletia na possibilidade de questionar as leis das assembléias regionais.

Inquestionavelmente era no trabalho das se¢oes do Conselho de Es-
tado que se verificava com maior clareza a real atuagio da instituigio, uma
vez que a maior parte das consultas encaminhadas 2 institui¢ao encontra-
va sua solugdo nessa instincia'®. A Se¢ao de Justica poderia ser considera-
da a verdadeira responsdvel pela construgao de uma unidade administrati-
va e juridica no pais. Funcionando, na prdtica, como uma instincia superior,
fixou os limites legais, definiu a compreensao da legislaao, reformou-a
quando julgou necessdrio, propds novas leis e regulamentagoes. A Segao
também serviu como drbitro em questoes juridico-administrativas que fre-
qiientemente opunham as autoridades centrais as provinciais ou, como
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parecia mais comum, na administragio dos conflitos entre as préprias
autoridades provinciais. Tal atuagio mostrou-se fundamental no que se
referiu aos freqiientes impasses que envolveram o Legislativo, Judicidrio e
Executivo regionais diante da disputa permanente de poder, a0 menos em
meados do século, quando era maior a resisténcia de antigos poderes lo-
cais a influéncia reguladora e centralizadora dos presidentes de provincia e
chefes de policia nomeados pelo governo central. Juntamente com a Se-
¢do do Império, procurou fixar as atribui¢des dos cargos e autoridades
provinciais e municipals, muitas vezes chocando-se frontalmente com os
antigos Tribunais de Rela¢do, onde se encastelavam os magistrados repre-
sentantes dos poderes locais® .

Nos pareceres torna-se mais fécil observar os caminhos que seguiam
os processos até alcangarem a Se¢do de Justiga que, em geral, funcionava
como um ultimo estdgio para julgamento de recursos. Em principio, o
que deslocaria um determinado processo dos trimites tradicionais do Ju-
dicidrio para o 4mbito do Conselho de Estado era sua caracterizagio como
conflito de jurisdi¢do. De fato, de acordo com o capitulo III do Regimento
do Conselho, ficava estabelecido que era responsabilidade dos presidentes
de provincia ou do procurador da Coroa no Rio de Janeiro investigar a
atuagdo de autoridades judicidrias sobre objetos de teor administrativo e,
no caso de se confirmar a improcedéncia, enviar a questao 2 secretaria de
Justica do Ministério da Justiga, caminho pelo qual chegaria ao Conselho.

Dessa forma o governo dava plena execugao prdtica as prerrogativas
centralizadoras da Justi¢a e administragao publica concedidas por duas
leis polémicas, a prépria lei de criagio do Conselho de Estado, em 1841,
e a reforma do cddigo de processo criminal, em dezembro do mesmo ano,
elaborada por um futuro conselheiro de Estado, Paulino J. Soares de Sousa,
Visconde de Uruguai. Conhecida como Lei de Centralizacio da Justica e
da Policia, vinha reformular o Cédigo de Processo Criminal de 1832,
votado no contexto das reformas de cardter descentralizador que marca-
ram o inicio do periodo regencial, uma legislagio que concedia amplos
poderes as autoridades locais. A nova lei, entre diversas determinages, cria-
va ou transformava em cargos nomeados pelo Poder Executivo antigos pos-
tos até entdo eletivos, além de esvaziar consideravelmente o papel e os pode-
res concedidos aos juizes de paz, que se mantinham como cargos eleitos.
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Assim, em fun¢io do destaque que concediam ao controle do que
chamavam conflitos de jurisdicio, o governo demonstrava todo seu impeto
em manter sob rigida observagio a mdquina administrativa do Estado.
Nesse processo, o Conselho de Estado, trabalhando sempre préximo ao
Ministério da Justiga, assumia fun¢do fundamental para assegurar ao po-
der central o controle das instancias locais, quando se considera ainda suas
prerrogativas de andlise da legislagao provincial.

Quanto a Se¢ao dos Negécios do Império, configurou-se como ins-
tAncia responsdvel pela organizagio, planejamento e desenvolvimento das
agoes politicas e econdmicas do governo ao longo do periodo, em especial
no que se referiu as discussoes de regulamentacao e fiscalizagao dos pro-
cessos eleitorais e de reforma da legislagao concernente a esse tema e aque-
las relativas aos principais problemas enfrentados pela agricultura nacio-
nal. Por outro lado, as consultas que trazia ainda representaram um
fundamental papel regulador das relagoes entre o poder central e as pro-
vincias, papel este que, em geral, dividiu com a Se¢do de Justiga'®.

Segundo o relatério do Ministério dos Negécios da Agricultura, Co-
mércio e Obras Publicas de 1864, a Se¢ao do Império registrou, em 20 anos
de funcionamento, entre 1842 e 1864, 831 consultas apenas no que se
refere s questdes que estariam sob a responsabilidade desse ministério apds
1860, quando foi criado. Assim, esse total exclui todos os demais temas
discutidos na Se¢ao, particularmente as questoes eleitorais e as leis provinci-
ais, que ocupavam uma parcela considerdvel dos debates. A agao reguladora
do Conselho inclufa ainda o controle da concessao de patentes e privilégios
industriais, comerciais e de servigos, que se referiam a 28% do total de con-
sultas submetidas. Entretanto, tal ndmero seria infinitamente superior se
fossem consideradas as concessoes de privilégios e servigos especificos, que
encontram-se ainda dispersas nos itens navegagao, estradas de ferro, coloni-
zagio, mineragio e obras publicas, nos quais as consultas versavam majori-
tariamente sobre esse objeto. Também o item relativo ao comércio e socie-
dades anénimas registra um niimero elevado (28,5%), onde predominavam
as solicitagdes para aprovagao e reforma de estatutos de companhias'’.

Cabe ressaltar que a possibilidade de andlise dessas consultas em par-
ticular permitia de forma mais direta o favorecimento de grupos especifi-
cos ou elementos integrantes das redes das quais faziam parte os conse-
lheiros que, em uma atividade mais cotidiana, estariam mais livres para
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agir de acordo com seus interesses. Na pritica, avaliavam as atividades de
seus pares e, com freqiiéncia, de seus préprios sécios, amigos e familiares.

O que se destaca na observacao e andlise das consultas submetidas ¢,
em primeiro lugar, o volume e a amplitude dos temas ali debatidos. Algu-
mas se¢oes, a0 menos em determinados perfodos, chegaram a manter reu-
nides semanais e, freqiientemente, emitiram um nimero considerdvel de
pareceres didrios, em contraste com o ritmo dos trabalhos no Conselho
pleno. Um outro aspecto refere-se a repercussao e a aplicabilidade das
solugdes indicadas nos pareceres, um primeiro sinal indicativo do papel
da institui¢do na condugao geral da politica e administragao imperial. Nesse
sentido, a0 menos quando se verifica o volume de decretos que se basea-
ram em decisdes do Conselho, considerado em conjunto com a freqiién-
cia com que o imperador registrava o Como Parece nos livros de pareceres
das segdes, parecem realmente indicar que, em geral, as solu¢oes fornecidas
pela institui¢ao foram efetivamente seguidas pelo Poder Executivo'®.

Entretanto, se os pareceres das se¢oes eram usualmente aceitos a ponto
de se transformarem em atos legislativos oficiais, cabe ressaltar que nio
era nessa instincia que se decidiam as questdes mais emblemdticas e os
temas mais polémicos. Embora as consultas nas se¢des gerassem pareceres
discordantes, as divergéncias surgiam mais claras nos votos emitidos no
Conselho Pleno, onde as atas efetivamente registram o debate e onde se
verifica que a vota¢do dificilmente alcangava a unanimidade dos conse-
lheiros presentes.

Assim, embora seja fundamental a andlise da aceitagio e a confirmagio
das deliberagoes emitidas pela institui¢ao, a avaliagdo do papel desempe-
nhado pelo Conselho na politica imperial deve ainda considerar a prépria
auséncia de consenso expressa tanto nos pareceres das segbes quanto nas
votagoes do Conselho Pleno. Naturalmente, questoes polémicas como usual-
mente foram, por exemplo, a questao servil e os pedidos de dissolugao da
Céamara dos Deputados, sempre geraram discussoes acaloradas e a divisao dos
votos na institui¢o, e as decisdes tomadas a partir dessas consultas privilegia-
ram um ou outro dos argumentos ali presentes, de acordo com as conjuntu-
ras. Nesse sentido, o ato da consulta e o debate sao mais significativos para a
compreensdo do papel da institui¢ao do que a resolu¢ao final do monarca.

De fato, a politica partiddria, os debates, os conflitos, ali nao estavam
ausentes; ao contrdrio, davam ao Conselho 0 movimento e dinamismo
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que se esperaria de um organismo dessa natureza, que se encontrava no
centro das decisdes governamentais. Tais aspectos demonstravam sua legi-
timidade na representagio de interesses tanto quanto seu profundo envolvi-
mento com os temas mais caros a politica, reafirmando ainda seu papel
como espaco de negociagio e administragao de co