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RESUMO: Iniciou-se a construcdo do Estado brasileiro com a vinda da familia imperial
portuguesa ao Brasil em 1808, culminando com a outorga da Constituicdo de 1824 por D.
Pedro I. Em torno do Poder Moderador, foram travados diversos embates, dos quais surgiram
diversas ideias de viés constitucional durante o periodo imperial. Desse modo, o presente
trabalho propde levantar o seguinte problema: qual a contribuicdo das ideias constitucionais
do periodo imperial no Brasil para a formagdo da Administracdo Pablica? Quanto a pesquisa,
é bibliogréfica. Na abordagem, é qualitativa, de carater descritivo e explicativo, em face da
natureza da abordagem realizada. Nado houve no Brasil imperial propriamente o
constitucionalismo, mas um pensamento constitucional. As ideias majoritarias componentes
desse pensamento favoreceram o surgimento de uma Administracdo Pablica marcada pela
centralidade das agdes nas mdos do Executivo e na personificagdo do seu titular ao
defenderem o Poder Moderador e silenciarem quanto a usurpacdo das fun¢des dos demais
poderes politicos pelos monarcas brasileiros. Tal realidade foi transplantada para a Republica,
marcando as Constituicoes de 1891, 1934 e 1937, com a proeminéncia explicita do Presidente
da Republica com a edi¢do de decretos-leis durante a ditadura do Estado Novo, na assuncdo
da funcdo legislativa pelo Poder Executivo, aos moldes do que ocorria com o Poder
Moderador durante a monarquia, mas com o viés autoritario comum aos regimes ditatoriais.

PALAVRAS-CHAVE: Administragao Pablica. Formagao. Pensamento Constitucional. Brasil.
Império.

ABSTRACT: The construction of the Brazilian State began with the arrival of the Portuguese
imperial family to Brazil in 1808, culminating with the granting of the Constitution of 1824 by
D. Pedro I. About the Moderating Branch, several clashes were fought, from which many
constitutional bias ideas emerged during the imperial period. Thus, this paper proposes to
raise the following problem: what is the contribution of the constitutional ideas of the imperial
period in Brazil to the formation of Public Administration? As for the research, it is
bibliographic. In the approach, it is qualitative, descriptive and explanatory, given the nature
of the approach performed. There was no constitutionalism in imperial Brazil itself, but a
constitutional thought. The majority ideas component of this thinking favored the emergence
of a Public Administration marked by the centrality of actions in the hands of the Executive
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and the personification of its holder by defending the Moderating Branch and silencing the
usurpation of the functions of other political powers by Brazilian monarchs. This reality was
transplanted to the Republic, marking the Constitutions of 1891, 1934 and 1937, with the
explicit prominence of the President of the Republic with the issuance of “decree-laws”
during the dictatorship of the Estado Novo, in the assumption of legislative function by the
Executive Branch, as how it was the case with the Moderating Power during the monarchy,
but with the authoritarian bias common to dictatorial regimes.
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1 Introdugao

O inicio da institucionalizacdo do Estado brasileiro se deu com a chegada da familia
imperial portuguesa ao Brasil em 1808, culminando com a outorga da Constituicdo de 1824 por
D. Pedro |, dada a declaracdo de independéncia de Portugal em 1822. Trazendo o Poder
Moderador como novidade, dentre todas as ConstituicGes da época, varios foram os embates
promovidos por liberais e conservadores acerca da legitimidade do referido poder e da
dubiedade de concentracdo nas maos do imperador das atribuicdes de Chefe de Estado e de
Governo num regime monarquico — constitucional.

Sobre a Administracdo Publica, a Constituicdo de 1824 |he fez referéncias em vdrios
pontos, sem, contudo, dar contornos explicitos da roupagem que deveria ser adotada pelos
agentes estatais durante o periodo da monarquia brasileira, dai que o presente trabalho propde
levantar o seguinte problema: qual a influéncia das ideias constitucionais do periodo imperial no
Brasil para a formacao da Administracao Publica?

Tal investigacdo se mostra relevante, por se fazer num primeiro momento a analise
sobre qual a natureza dos embates de cunho constitucional com a outorga e vigéncia da
Constituicao de 1824, para, em seguida, serem abordadas as principais vozes constitucionalistas
do periodo, e de que forma foi tratada a Administracdo Publica no império brasileiro. Também,
porque se examina, ao final, a influéncia do tratamento dado ao Estado - administracdo durante
a monarquia para as Constituicdes republicanas de 1891, 1934 e 1937, do que se extrai a forma
gue tomou a Administracdo Publica no Brasil.

Quanto a pesquisa, é bibliografica. Na abordagem, é qualitativa, de carater descritivo e
explicativo, jd que objetiva analisar o contributo das ideias constitucionais do império
manifestadas no Brasil para a construcdao da Administracdo Publica. A pesquisa bibliografica tem
por base livros, além de revistas, periddicos e artigos cientificos.

2 Pensamento Constitucional, Teoria da Constituicdo e Constitucionalismo: o que existia no
Brasil no periodo imperial?

Deve ser definido o parametro sob qual serd analisada a forma¢dao da Administracao
Publica no Brasil no periodo do imperial (1822-1889). Por isso, se faz necessario distinguir, na
dogmatica juridica, o que ¢é pensamento constitucional, teoria da constituicio e
constitucionalismo.

De acordo com Nelson Saldanha (1983, p. 7-17), o conceito moderno de
constitucionalismo diz respeito a um movimento de todos os atores sociais, incluindo
revolucionarios e legisladores, na luta pela existéncia de uma constituicdo escrita, na qual

80 | Revista do Programa de Pés-Graduagdo em Direito da UFBA, e-issn 2358-4777, v. 30, n. 02, p.79 - 96, Jul-Dez 2020



81

fossem definidos direitos e garantias do individuo em face do Estado, dai que pode ser
historicamente situado no surgimento do Estado de direito, do tipo liberal — burgués, tendo em
vista que se deu a partir das revolucdes comandadas por setores da burguesia que buscavam
implantar uma ordem racional em formas liberais.

J4 a teoria da constituicdo pode ser conceituada como um conjunto de conceitos
sistematicamente organizados de tal forma que possam oferecer subsidios para o estudo de uma
determinada constituicdo enquanto lei fundamental de uma comunidade juridica®, sendo
aquela, por exceléncia, a maxima expressao do direito positivo de um Estado, estando, assim,
alocada nas obras do século XX (SALDANHA, 1983, p. 2).

O pensamento constitucional é concebido de forma mais ampla, por amparar todo e
qualguer questionamento ou debate realizado ao longo do tempo sobre a existéncia de uma
determinada norma fundamental necessaria para institucionalizar um Estado, podendo dele
fazer parte temas relativos a antiguidade classica, idade média e ao periodo absolutista,
revelando-se o mais “sentido genérico que a expressdo possui nas diversas linguas:
Verfassungsgedanke, Constitutional thought, Pensée Constitutionalle” (SALDANHA, 1983, p. 3).

Obviamente que tanto o constitucionalismo, como a teoria da constituicdo e o
pensamento constitucional ganharam maiores relevos na contemporaneidade, uma vez que,
mediante a criagdo de Estados que enxergavam nas constituicdes as suas leis supremas, que lhes
definiam desde todo o arcabouco estatal até a previsdo de direitos e garantias que
regulamentavam os poderes politicos, “todas as nuances da temadtica politica e juridica que o
mundo contemporaneo veio condicionar, agitar e desdobrar” vieram a tona (SALDANHA, 1983,
p. 3), redundando em movimentos, teorias e opiniées sobre a tematica constitucional.

Tanto que Lenio Streck, ao fazer a defesa por uma teoria constitucional adequada
especificamente aos Estados com desenvolvimento tardio, como é o caso do Brasil?>, entende
gue ndo ha uma teoria geral, nem tampouco um especifico constitucionalismo, sempre,
contudo, fazendo a diferenca entre os referidos conceitos:

Observe-se, nesse ponto, e desde logo, que ndo é possivel falar, hoje, de uma teoria
geral da Constituicdo. A Constituicdo (e cada Constituicdo) depende de sua identidade nacional,
das especificidades de cada Estado Nacional e de sua insercdo no cendrio internacional. Do
mesmo modo, ndo ha ‘um constitucionalismo’, e, sim, varios constitucionalismos (2003, p. 275).

Entretanto, muito embora o constitucionalismo europeu e norte-americano de heranca
iluminista tenham influenciado fortemente o pensamento constitucional® existente no Brasil,
nao se pode conceber que houve aqui um genuino constitucionalismo, mediante a formacao de
um movimento apoiado por todos os atores sociais na busca por uma Constituicao escrita
durante o periodo colonial.

Com a chegada da familia real portuguesa em 1808 ao Brasil, iniciou-se a construcdo do
Estado brasileiro. Ja no ano de 1810, D. Jodo VI abria os portos brasileiros as nacdes amigas e
autorizava a exploragao industrial em terras brasileiras. Em 1815, criava o Reino Unido do Brasil

Paulo Bonavides (2004, p. 99) entende que, na verdade, ha um sistema constitucional que tem como contetido a
prépria Constituicao, as leis complementares e ordindrias que Ihes fossem integrantes e as instituicGes e poderes
politicos por elas disciplinados, o que engloba o estudo das teorias formais e materiais da norma fundamental.
2Atentando para o histdrico do Brasil na efetivagdo dos direitos fundamentais, em especial os de cunho social,
Streck enfatiza que “[...] nunca é demais repetir que, em terra brasilis, o assim denominado Estado Social foi um
simulacro. A forga interventora do Estado serviu para exacerbar ainda mais as discrepancias sociais. Estou
convicto de que ainda € possivel sustentar que um texto constitucional que aponta em direcdo da corre¢do de tais
anomalias ndo pode ficar relegado a um plano secundario, mesmo em face das novas feigdes que assume a
economia mundial em face do fendmeno da globalizacdo” (2003, p. 280).

3Ainda durante o periodo colonial, o melhor exemplo vem da Inconfidéncia Baiana de 1798 — ou Conjuragio
Baiana -, que tinha como bandeiras de luta a democracia, abolicdo da escravatura e republicanismo, constituindo
no primeiro movimento verdadeiramente popular no Brasil (cf.: Jstvan Jancso: Na Bahia, Contra o Império:
histéria do ensaio de sedigdo de 1798. Salvador: EDUFBA,; S&o Paulo: Hucitec, 1976).
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a Portugal e Algarves, retirando a antiga colonia da dependéncia politica e econ6mica da
metrépole portuguesa, o que a elite brasileira da época enxergava com bons olhos, ainda por
razoes geopolitica da época do reacionario Congresso de Viena, e que permitiu ao representante
de Portugal mais de uma voz perante as poténcias europeias.

Nesse contexto de organizacdo do Estado brasileiro, comegou-se a ser cogitada, a partir
de 1820, a elaboracdo de uma Constituicdo que pudesse oficializar o aparato estatal, tal como
existia nos paises da Europa e nos Estados Unidos, especialmente diante do receio de D. Jodo VI
gue o regime monarquico nele personificado até entdo ndao mais pudesse prosperar. Os
movimentos de desestabilizacdo da monarquia, como a Revolugdo Pernambucana de 1817,
continuada com a Confederacdo do Equador em 1824; a proeminéncia de Frei Caneca ao
acalorar o debate constitucional com base na teoria de Sieyes, estabelecendo em seu discurso o
pouvoir constituant, a difusdo do liberalismo e o republicanismo ao enxergar no monarca o
elemento usurpador de todas as func¢des politicas do Estado erma sinais de que a nagdo queria
se constituir de forma autdnoma. (SALDANHA, 1983, p. 190)*.

Em vista as limitacGes regionais de ambas as revoltas e a vitéria das forcas monarquistas,
o debate constitucional permaneceu no Brasil, sem rupturas das estruturas sociais, econémicas e
politicas entdo existentes, nem clamor geral vindo de todos os rincOes das terras brasileiras, dai
porque, na opinido de Nelson Saldanha as ideias de Frei Caneca, um dos mentores das referidas
revoltas, formaram ainda que, de modo suscinto, pontual e fragmentdrio, um esbogo de teoria
constitucional (1983, p. 190), mas ndo propriamente um movimento constitucionalista que
desaguaria num novo regime.

Os trabalhos constitucionais se iniciaram em 1821, com a edicdo de Decreto do prdprio
D. Jodo VI, que determinava a ida do principe regente a Portugal, ja livre do jugo napolednico,
para ouvir as representacdes das Cortes portuguesas, a fim de consolidar as leis e a confeccdo da
propria Constituicdo Portuguesa. A Revolucdo Liberal do Porto em 1820 se reclamava cada vez
mais do distanciamento e das auséncias da Coroa sobre as decisdes politicas que deveriam ser
tomadas na metrépole (LIMA, 1997, p. 68)°.

No Brasil, reuniam-se notdveis da vida nacional para discutir em que medida uma
Constituicdo de Portugal se aplicaria as condicbes brasileiras, tendo a frente Pedro de Sousa
Holstein, o Primeiro Conde de Palmela, que defendeu uma constituicdo brasileira dualista, de
acordo com a qual o Brasil ndo perdia a sua autonomia, deixando algumas ilhas, como Cabo
Verde, sob a sua influéncia, formando-se, assim, uma nacdo americana extra-continental (LIMA,
1997, p. 69).

No ambito da familia real, a agitacdo constitucional que tomou as Cortes do Brasil e de
Portugal também se mostrava as escancaras, e cada membro tinha os seus interesses, como a
Rainha Carlota Joaquina, que “influia no conluio dos agitadores, s6frega como andava pelo
regresso da corte para Portugal e calculando que o melhor meio para isso era turvar as aguas
brasileiras” (1997, p, 78).

Cada vez mais sem conseguir apoio das Capitanias, da elite agraria e da classe burguesa
que ja emergia no Rio de Janeiro® e com receio de perder Portugal, dados os reclames de sua

4De acordo com Saldanha (1983, p. 190), Frei Caneca chegou a questionar a legitimidade de uma Assembleia
Constituinte criada pelo proprio monarca, € ndo pela nacgéo brasileira, dai as suas linhas gerais de uma teoria
constitucional.

SLucia Maria Bastos Pereira das Neves relata que “A palavra Constituicdo também era empregada com excessiva
frequéncia. Ao longo de 1821, em 100 folhetos publicados no Rio de Janeiro, 26 apresentavam nos seus titulos a
palavra Constitui¢ao ou um de seus derivados” (2003, p. 148).

®Em meados de 1822, comecava a figurar na linguagem das elites politicas e intelectuais do Brasil o vocabulo
independéncia para além do liberalismo. A opressdo colonial e a ameaca do regresso ja faziam com que essas
elites discutissem a separacdo do Brasil de Portugal. Tanto brasilienses como coimbrds tinham em mente o
movimento sem volta que seria dado a histdria brasileira (NEVES, 2003, p. 198).
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auséncia das terras lusitanas, D. Jodo VI partiu do Brasil em 1822, mas ca deixou D. Pedro, seu
filho mais velho, como principe regente, mas com todos os poderes de um monarca, como relata
Oliveira Lima:

dispondo por assim dizer de todas as faculdades reais, podendo prover todos os
empregos civis, militares e eclesidsticos, a excec¢do dos bispados [...] comutar ou perdoar penas
de morte; resolver quanto dissesse respeito a administracdo da Justica e Fazenda; fazer guerra
ofensiva ou defensiva em caso de urgente necessidade e fazer tréguas ou tratados provisérios;
conferir condecoracgdes (1997, p. 92).

Seguindo as instrucdes de José Bonifacio, o principe D. Pedro, ao chegar nos locais de
reunido para dissuadir adeptos das Cortes portuguesas no Brasil, evocava a Constituicdo e se
intitulava como regente constitucional, e, em junho de 1822, expediu decisdo de governo que
convocava uma Assembleia Geral, Constituinte e Legislativa composta de deputados das
provincias brasileiras. Dai porque todo o processo que se sucedeu entre o retorno de D. Jodo VI
até a independéncia “[...] se confunde com a marcha para a constitucionalizacdo do Brasil”, ao
ver correto de Afonso Arinos de Melo Franco (2019, p. 222).

Como muitos dos atos do Principe regente comecaram a ser desconsiderados pelas
Cortes portuguesas, iniciou-se uma série de conflitos institucionais entre Portugal e Brasil, e, aos
7 de setembro de 1822, apoiado por boa parte da elite local’, D. Pedro proclamou a
independéncia do Brasil, e, no 12 de dezembro, foi coroado como imperador, e assim, nas
palavras de Jodao Camilo de Oliveira Torres:

A cooperacdo de D. Pedro para a Independéncia do Brasil foi decisiva por duas razoes.
Em primeiro lugar, em fungdo do cargo: o regente do Reino do Brasil ao trazer a sua contribui¢cdo
ao movimento, simplificou um nudmero infinito de questdes tedricas e praticas, além de
possibilitar a solugdo legitimista tao do agrado de muitos patriotas, como por exemplo o
visconde de Caeté [...] (TORRES, 2018, p. 512).

Instalava-se no Brasil um regime mondrquico, com fortes caracteres de um sistema
presidencialista e forma centralizada de Estado, uma vez que, muito embora a Constituicdo de
1824 previsse os Poderes Legislativo e Executivo independentes entre si e as provincias como
entes governamentais diferentes do poder central, o Poder Moderador acabava por ter
ingeréncias diretas nas decisOes tomadas pelos demais poderes ao possuir o imperador como
ato privativo seu a nomeacdo dos governantes provinciais (TORRES, 2018, p. 123-127).

E é a partir desse pensamento em torno da vigéncia da Constituicdo de 1824 que sera
analisada a formacdo da Administracdo Publica no Brasil, tendo em vista a existéncia de
elementos que foram herdados do império brasileiro e previstos nas constituicbes republicanas
até 1937, até porgque, como enfatiza Nelson Saldanha, serda em “torno da Constituicdo de 1824,
isto é, a propdsito de sua elaboracdo (e outorga) e de suas caracteristicas, quando ja vigente, se
formaram as primeiras manifestacdes efetivas de um pensamento constitucional no Brasil”
(1983, p. 189)8.

3 A Constituicao de 1824 e o pensamento constitucional brasileiro: as balizas para a formagao
da Administragdo Publica no Brasil.

Ao tratar sobre a Histdria do Tributo no Brasil, Ubaldo Cesar Balthazar considera que a tentativa de regresso do
Brasil a colénia por Portugal, aliada a ndo percep¢do dos portugueses de que aqui ja se tinha “uma elite diretiva
dos assuntos econdmicos e politicos”, fizeram com que D. Pedro se tornasse lider do movimento da
independéncia e a proclamasse (2005, p. 78).

8Interessante o comparativo de Saldanha sobre o avango do Direito Privado e da legislagdo infraconstitucional,
como os Codigos Criminal e Processual, uma vez que a aprovacdo de tais diplomas normativos ndo causou
tantos embates, se comparados aos de ordem constitucional que se sucederam durante o Império (1983, p. 191).
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O Estado brasileiro ainda carecia de legitimidade por ndo possuir uma Constituicdo escrita
aos moldes europeus. Pairavam dulvidas sobre o sustento da monarquia que aqui se inaugurava
sem o referido documento. Foi assim que o chamado ja feito em 1822 aos deputados provinciais,
D. Pedro |, em 3 de maio de 1823, reuniu a Assembleia Constituinte, quando, em 15 dias,
Antonio Carlos Ribeiro de Andrada e Machado e Silva redigiram o texto constitucional bdsico
(TORRES, 2018, p. 517-519).

Ficando conhecido como Projeto Antonio Candido, este previa as bases de um regime de
governo tipicamente parlamentarista, com a formacao de gabinetes com responsabilidade
ministerial perante o Parlamento, ficando proibida qualquer dissolucdo da Camara dos
Deputados (TORRES, p. 520-521), assim como ocorrera com outras monarquias constitucionais.
Tais matérias foram aprovadas pela Assembleia Constituinte, mas desagradaram o imperador,
gue pretendia controlar pessoalmente o governo. Tal impeto fez o imperador dissolver a
Assembleia por Decreto em novembro de 1823, “numa usurpacdo manifesta a vontade
constituinte dos governados”, nas palavras de Paulo Bonavides (2004, p. 165).

No ano seguinte, apds quatro meses de trabalho por uma comissdo composta pelo
imperador para elaborar um novo texto constitucional — a contar com ideias pessoais do préprio
D. Pedro | - foi outorgada em 25 de marco 1824 (TORRES, 2018, p. 523-536), pelo monarca
brasileiro a Constituicdo do Império do Brasil. Ndo se acatou a opinido dos deputados provinciais
a respeito de competéncia e poderes das provincias, o que fez reacender os animos na provincia
de Pernambuco. Liderado pelo idedrio de Frei Caneca, a enxergar naguele momento a retirada
dos poderes da nagdo o retorno do absolutismo, eclodiu ali a Confederacédo do Equador de 1824.

N3o obstante os contornos da referida revolta e o debate constitucional que aquela
propunha, as forcas monarquistas conseguiram vencer os revolucionarios, e fizeram prevalecer a
Constituicdo de 1824. Estava fixada a soberania como sustentaculo do Estado monarquico,
sendo este fruto do resultado de duas vontades: a do povo e do imperador, que, conjugadas,
formariam a vontade da nacdo. A Assembleia Geral eleita pelas provincias representaria o povo.
J4 o imperador, por ser aclamado pela nacdo como seu representante exclusivo e perpétuo,
gozaria de uma delegacdo universal (TORRES, 2018, p. 93-98).

A Constituicdo estabeleceu os seguintes poderes da monarquia: Legislativo®, Judiciario®,
Executivo e Moderador, por influéncia, neste ultimo caso, da doutrina de Benjamim Constant,
cujo ponto central era de haver um poder neutro que pudesse regular as decisdes dos demais
guando fosse preciso harmoniza-los. O texto constitucional estabeleceu que deveriam ser
confiados os destinos da na¢do ao imperador, e, aos demais corpos politicos, a feitura de acdes
gue deveriam ser submetidas ao monarca, que, por seu turno, agiria como um verdadeiro
“vigario da multidao” (TORRES, 2018, p. 103-104; 182-187; 273).

Pimenta Bueno, um dos defensores da monarquia e da existéncia do Poder Moderador, ao
interpretar a Constituicdo, entendia que o quarto poder era aquele da salvaguarda de todo o
regime, uma vez que “[...] simboliza a unidade e a for¢a nacional, a estabilidade da vida no
interior do Estado e nas suas relagdes internacionais. [..] neutralizou [0 Poder Moderador] os

°No Poder Legislativo, tinha-se a Assembleia Geral formada pela Camara dos Deputados eleita pelo voto das
provincias e o Senado vitalicio, eleito por representantes tanto destas (as quais encaminhavam lista triplice e 0
imperador nomeava um dentre estes), como 0 monarca possuia o direito de ter sempre o principe regente como
representante no Senado. Uma Casa Legislativa mais proxima dos anseios populares; outra propicia para
controlar paixdes passageiras que pudessem comprometer os destinos da Nagdo. A Camara cuidava dos assuntos
mais importantes, como do governo e da politica. J4 0 Senado apenas da vida juridica da nagdo. (TORRES,
2018, p. 129-149)

%Quanto ao Poder Judiciario, a Constituicdo de 1824 o estabelecia como 6rgéo politico do Estado brasileiro, e,
dentre as prerrogativas do Poder Executivo (artigo 102, inciso VII), no caso o imperador, teve este como ato
privativo a nomeacdo de magistrados. Ao tratar da legitimidade desses agentes, entendia que aquela se dava por
obediéncia as suas sentengas e julgados (2019, p. 106).
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perigos da monarquia pura, da absorc¢do de todo o poder legislativo e judicidrio sem limites, sem
contrastes, do despotismo, vizinho da tirania” (BUENO, 1958, p. 28).

Sobre o Poder Executivo, a Constituicdo de 1824 trouxe em vdrios de seus dispositivos a
expressao “Administracdo Publica” em sentido invertido, ao dispor sobre a fixacdo e aplicacdo de
rendas pelo monarca (inciso Xlll, artigo 102), e ao determinar que, sobre as matérias
administrativas, seria ouvido o Conselho de Estado (artigo 142); ou somente a palavra
“Administracdo”, dando-se a entender que, a partir dali, se organizava o Estado-administracdo
brasileiro (Artigo 102) (BRASIL, 1894).

A semelhanca do Conseil d’Etat criado na Franga em 1799, foi previsto pela Constituicdo
como 6rgdo auxiliar dos Poderes Executivo e Moderador o Conselho de Estado, o qual deveria
servir como um Tribunal Administrativo. Todavia, por ndo ter carater vinculante para o
imperador, o 6rgdo colegiado teve pouco efeito pratico, uma vez que suas funcdes ficavam a
mercé do monarca, que nenhuma verba lhe consignava no orgamento da monarquia para o seu
funcionamento. Tanto que foi extinto em 1834 pelo Ato Adicional, retornando em 1841, quando
da maioridade de D. Pedro Il, quando desempenhou papel politico de relevancia no tocante ao
aconselhamento do monarca (TORRES, p. 203-227).

Tal ja era a influéncia do regime administrativo francés que, no ano de 1831, foram criadas
as primeiras catedras de Direito Administrativo em Recife e Sdo Paulo, e, em 1857, publicava-se
a primeira obra sobre o direito da Administracdo por Vicente Pereira do Rego, seguido por: Veiga
Cabral em 1859; Visconde do Uruguai, 1862; Joaquim Ribas, 1866 (MEDAUAR, 1992, p. 61-64).

N3o obstante o avanco da Constituicdo de 1824 ao estabelecer a Administracdo Publica,
esta ainda era difusa e concentrada nas mdos do imperador. A lei era encarada apenas como
molde a ser preenchido pelo monarca com o auxilio de seus ministros, tendo o poder de
completar o vacuo legislativo ou interpreta-la por diversos atos normativos. Ndo possuia a
Administracdo qualquer funcdo jurisdicional, em face da competéncia do Judicidrio. A
discricionariedade era vista apenas no sentido de poder politico, exercido pelo monarca, com a
submissdo de todos os agentes estatais a vontade do imperador. A centralidade das decisdes
administrativas residia nas m3os do Poder Executivo (DI PIETRO, 2006, p. 11-13),

Como titular dos poderes Moderador e Executivo, o imperador tinha praticamente em
maos, com a chancela da Constituicdo, todos os demais poderes da monarquia, ja que, ndo se
sujeitando a qualquer tipo de responsabilidade (artigo 98'2), podia nomear Senadores, designar
e demitir Ministros, dissolver a Camara dos Deputados, suspender magistrados, perdoar penas
(artigo 99), prover empregos publicos, determinar a aplicacdo das rendas a Administragdo
Publica (artigo 102).

Eis as atribuicdes nas maos de um sé - embora em d6rgdos distintos - que compuseram os
debates formadores do pensamento constitucional do império. Decorre dai a maxima do Bardo
de Itaborai quando afirmou que, no Brasil, diferentemente das demais monarquias
constitucionais instituidas no mundo a partir das revolug¢Ges burguesas, o “rei reina, governa e
administra” (TORRES, 2018, p. 114).

Com efeito, liberais e conservadores travaram fortes debates entre as acdes de reinar,
governar e administrar do imperador, o que consequentemente levaria parcela da elite
intelectual e politica da época a questionar a forte concentragdo do poder politico do Estado

INo periodo imperial, formava-se o Estado de Direito, diferentemente do Estado absolutista cuja caracteristica
principal era a personificacdo da pessoa estatal no governante, e ndo na lei (ROCHA, 1996, p. 145). No entanto,
como se vera mais adiante, estando os Poderes Executivo e Moderador nas méos do monarca brasileiro, fazia
com que este deixasse a sua pessoa nos atos oficiais do Estado brasileiro, em especial os administrativos.

L2«Art. 98. O Poder Moderador é a chave de toda a organisacdo Politica, e é delegado privativamente ao
imperador, como Chefe Supremo da Nagdo, e seu Primeiro Representante, para que incessantemente vele sobre a
manutencédo da Independencia, equilibrio, e harmonia dos mais Poderes Politicos.” (BRASIL, 1891)
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brasileiro nas mdos do organismo central personificado na pessoa do monarca ou de quem o
direito hereditario assim |Ihe fazia as vezes. Tanto que anos mais tarde, foram aprovados o Ato
Adicional de 1834 e a Lei de Interpretacdo de 1840, ambos trazendo modificagbes do texto
constitucional no sentido de descentralizar o governo da monarquia.

Bernardo Pereira de Vasconcelos, aquela altura ja convertido em conservador que
defendia regime monarquico implantado no Brasil, em discurso proferido na Camara dos
Deputados em 1837, quando ja aprovado o Ato Adicional, citando Seyés, a Revolucdo Francesa:

Tudo se exagera; destrdi-se o que existe. Eu ndo sei se este mal
acometeu o Brasil, mas creio que muitas pessoas foram deles
acometidas. Parece-me que este mal invadiu a nossa terra, a ponto tal
gue, para se recomendar uma medida como importantissima, bastava
dizer que era progressista. Ora, a histéria de todos os povos mostra que,
guando dominam tais ideias, infalivelmente o paradeiro do progresso
assim entendido, assim definido é o abismo. E o que tem resultado
desta calamidade é que o horror do abismo faz retrogradar muitas vezes
para um estado pior ainda do que aquele, em que comecgou a revoluc¢ao
(CARVALHO, 1999, p. 237-238).

Visconde de Uruguai fez severas criticas as administragcdes das provincias, criticando o
poder nas maos das Assembleias Provinciais e dos respectivos Presidentes, o que tornaria mais
lenta a resolucdo dos negdcios administrativos (URUGUAI, 1997, p. 132-133). Ao tratar do Poder
Moderador, defendeu a sua existéncia:

Pela natureza e fins dos atos que é chamado a exercer, convém que as
atribuicbes do Poder Moderador residam privativamente no Chefe
Supremo do Estado que é permanente, desapaixonado ou mais
imparcial [...] Pode embaracar, ndo o pode, por si s6, empreender e
levar a efeito; o mais que pode efetuar é a conservagao do que estd, por
algum tempo. E poder ndo de movimento essencialmente conservador
(URUGUAI, 1991, p. 260-262).

Pimenta Bueno, ao tratar da dissolucdo da Camara dos Deputados e da atribuicdo da
nomeacao e demissao dos Ministros pelo imperador, no exercicio do Poder Moderador, entende
ser positiva a acdo do imperador para resolucdo de conflitos entre o gabinete ministerial e
aquele drgao legislativo:

Predomine ou ndo uma faccdo. Intente ou ndo uma politica fatal, desde
que se dd um desacordo entre inconcilidvel entre a Camara dos
Deputados e o ministério, o poder moderador é chamado a examinar [..]
Se da parte da Camara cumpre dissolver o ministério; se da parte deste
cumpre dissolver aquela, e dessa arte de consultar a nagdo, para que
uma nova eleicdo manifeste os seus juizos e desejos. [...] O atributo da
livre nomeacgao e demissdao do ministério, no todo ou em parte, é de tal
modo inerente a coroa que nao é possivel compreender o exercicio dela
sem essa prerrogativa. [...] Demitir ou dissolver um ministério é mudar o
pessoal do poder executivo, menos o chefe desse poder. (1958, p. 207-
208).

Ao ver do Padre Antonio Diogo Feijé, um liberal moderado, restava claro os rompantes
despéticos da monarquia brasileira na pessoa de D. Pedro | ao outorgar a Constituicdo de 1824,
longe, pois, dos objetivos da Assembleia Constituinte. Para ele, ainda era inseguro pensar em
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alterar o texto constitucional para viabilizar uma maior descentralizacdo, nos termos de sua

publicacdo no periddico O Justiceiro em 1834:
O monarca ja se tinha familiarizado com as doutrinas favorecedoras do
despotismo [...] Tomou uma atitude militar e ameacadora: ofereceu
uma Constituicdo mais liberal que a projetada no Apostolado, e mil
protestos com sua constitucionalidade [...] Ndo concordamos com
aqueles que hoje dizem que devera-se imitar a Francga, ja alterando a
Constituicdo, ja purgando o Senado de membros opostos a vontade
nacional. A queixa universal era contra o monarca e seus ministros: o
clamor publico era contra as frequentes feridas da Constituicdo e na
violagdo das leis. (CARVALHO, 1999, p. 105-107).

Ja Tobias Barreto, jurista e escritor a época do império, comentando a obra do Senador
conservador Zacarias de Gées e Vasconcellos acerca do Poder Moderador, fez insinuacdes sobre
0 seu viés politico para, ao final, lhe conceder o carater de estéril quanto ao debate
constitucional:

A politica do Brasil, tem-se dito muitas vezes, gasta, abate, corrompe os
caracteres. O que eu sei de melhor e de mais visivel, é que ela estraga e
nulifica as inteligéncias. L4 em cima, todos os esforcos do talento,
qguerem dizer: chicana, sofisma, impertinéncia. E tudo isto se exprime
por uma palavra so: esterilidade. [...] Conhecer a natureza de tal poder
ndo é o mesmo que conhecer o que dizem os referidos artigos.
(BARRETO, 2000, p. 392-394).

Sendo um dos liberais mais contundentes defensores das Provincias, ao criticar a
centralidade do governo imperial na figura do monarca enquanto chefe de dois poderes,
Aureliano Candido de Tavares Bastos compara o sistema de governo no Brasil a vassalagem,
marca indelével do regime feudal, em que individuos de menor influéncia firmava pactos de
prestacdo de servicos com pessoas mais influentes, e, em troca, recebiam auxilio financeiro e
protecao militar:

E tempo! De sobra temos visto uma nagdo joven oferecer aos olhos do
mundo o espectaculo da decrepitude impotente. Na America, onde tudo
devéra de ser novo, pretendem que o despotismo se perpetue
perpetuando a centralisacdo. O que somos nds hoje? somos os vassallos
do governo, - da centralisacdo (BASTOS, 1997, p. 111)

Entre os poderes, portanto, o Poder Moderador deveria se portar como sentinela dos
demais poderes. Para isso, é que tinha o imperador as atribuicdes de nomear os Senadores,
suspender magistrados, designar e demitir ministros, podendo até dissolver a Camara dos
Deputados, além de ser o chefe do Executivo, o que |he dava ainda mais pujanca sobre os
demais detentores do poder politico.

E foi nisto que a forma de governo monarquico no Brasil se distanciava do sistema
parlamentarista que se propunha a ser ao menos na literalidade da Constituicdo de 1824. Nao
eram raras as vezes que, formado o gabinete ministerial com apoio parlamentar, aquele era
desfeito pelo imperador ou este dissolvia a Camara convocando outra, quando desatendidos os
interesses da Coroa. Caso os deputados se opusessem ao ministério nomeado pelo monarca, aos
parlamentares ndo restava outra saida sendo a rentncia. O gabinete liberal do Visconde de Ouro
Preto em 1889 foi desacreditado pela Camara logo em sua apresentacdo, gerando animosidades
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entre o imperador e o Parlamento, o que resultaria, meses mais tarde, na Proclamacdo da
Republica (TORRES, 2018, p. 125-145).

Di Ruffia (1984, p. 193-194) esclarece que, nos séculos XVIII e XIX, o governo
parlamentarista na Inglaterra ganharia novos contornos, na medida em que o ministério passou
a ganhar o voto de confianga ndo sé da Coroa, mas também do Parlamento, obrigatoriamente.
Caso ndo os obtivesse, o gabinete deveria se demitir. Surgia também a figura do primeiro
ministro, a quem caberia representar o colegiado, e, ja quase no inicio do século XX, a auto
demissdao dos ministros sé se tornaria obrigatdria depois que o gabinete levantasse a questdo de
confianca perante o Parlamento3.

Verifica-se, assim, que a monarquia constitucional brasileira pouco se assimilava aos
demais regimes de gabinete existentes na Europa a época. O imperador utilizava o peso da pena
de sua caneta com frequéncia por meio do Poder Moderador para se imiscuir nas atribuicdes
dos demais poderes, implantando no Brasil um sistema presidencialista centralizador.
Legitimado pela da maior parte do pensamento constitucional, do que se pode deduzir que, no
império brasileiro, é que havia uma Administra¢do Publica, mas de natureza centripeta®®.

A pratica oligdrquica, presente na Corte e nas Provincias, manifestava-se a partir de uma
elite dos circulos de agregados a monarquia, a qual nomeava para cargos os filhos de apoiadores
do regime. Para Roderick Barman e Jean Barman: “It is not surprsing that denunciations of
filhotismo e oligarquia, nepotismo and oligarchy, multiplied as the ranks of the disappointed
grew. What is surprisign is the insensitivity of the elite to the situation” (BARMAN, 2018, p. 441).

Quase tudo era contradicdo no império: a Constituicio adotava uma religido, mas o
absolutismo ja havia passado; o texto constitucional previa direitos fundamentais de liberdade,
mas se tinha aqui a escraviddo; dada a extensao territorial com a formagdo dos governos locais
desde as capitanias hereditdrias, foram previstas as instituicdes provinciais, que ndo detinham
autonomia efetiva, visto que o imperador poderia dissolver, a qualquer momento, a Camara dos
Deputados, composta por votos oriundos exatamente das Provincias, além da nomeacdo, por
boa parte do periodo monarquico, de seus presidentes pelo imperador.

Diante desse quadro, aliado a vertente econOmica do Brasil com a abolicdo da
escravatural® e outros problemas conjunturais de ordem mundial que o pais enfrentava com a
sua nao industrializacdo, além do problema sucessério de D. Pedro I, o monarca foi deposto por
forgas militares, com o suporte da elite econdmica da época, proclamando-se a Republica em 15
de novembro de 1889 (FRANCO, 2019, p. 299).

E o legado deixado pelo pensamento constitucional majoritario do império fez com que se
tivesse uma Administragdo Publica centralizada nas médos do Executivo (e do Poder Moderador),
personificada na figura do imperador. Ao tracar o desenvolvimento do Direito Administrativo no
Brasil, Ruy Cirne Lima afirma:

Assim é que, embora tenhamos no Império uma Administracdo Publica
normalmente exercida por autoridades permanentes e organizadas, ndo

13)4 o parlamentarismo europeu continental a época firmava-se com a predominancia do Parlamento, o qual,
dadas as crises frequentes de gabinetes, os dissolvia ou lhes dava votos de censura. Tanta era a influéncia do
pluripartidarismo que ndo era raro se formar gabinetes de coalizdo (DI RUFFIA, 1984, p. 195-196).

14Gustavo Binenbojm defende que, no paradigma do Estado Democratico de Direito, haja uma Administracdo
Publica policéntrica, de modo que as decisdes administrativas sejam compartilhadas por todos os agentes
corresponsaveis pelos atos administrativos, a exemplo das agéncias reguladoras (2014, p. 42-44), para que ndo se
tenham usurpacGes das fungbes estatais pelo Presidente da Republica, como vem ocorre com o
contingenciamento do orcamento anual aprovado pelo Parlamento brasileiro (HORVATH, 2017, p. 1003-1004).
15A escraviddo e as suas consequéncias culturais fazem-se presentes na sociedade brasileira até hoje. Como
afirma Jessé Souza: “Nossa forma de familia, de economia, de politica e de justica foi toda baseada na
escraviddo. [...] Ao contréario, todos falam. No entanto, dizer o nome néo significa compreender o conceito [a0
tratar da forma como se vem abordando o tema no pais]” (SOUZA, 2019, p. 42).
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possuimos, contudo, igualmente desenvolvido um  Direito
Administrativo. [...] Traco da nossa Administracao Publica sob o Império
é, pois, o que poderiamos denominar privatismo, quer dizer, a
subordinacdo da autoridade publica aos principios e regras do direito
privado” (2007, p. 63)%®

4 Administracao Publica Centralizadora: o legado da monarquia as Constituigcdes de 1891, 1934
e 1937

Tendo-se constatado que havia uma Administracdo Publica no periodo imperial, mas
delimitada pelo poder central na figura do imperador, e que o debate constitucional majoritario
gue se fazia no periodo ajudou em parte a sustentar o referido modelo administrativo, indaga-se
qual a influéncia para as ConstituicGes da Republica até 1937.

Com efeito, iniciava-se no Brasil a marcha para a institucionalizacdo do novo Estado a
partir basicamente da bandeira republicana e do federalismo, sob a direcdo do Governo
provisorio de Marechal Deodoro da Fonseca. Logo se cuidou de elaborar um projeto de
Constituicao, promover eleigdes para um Congresso Constituinte, cujos trabalhos se iniciaram
em novembro de 1890 e foram concluidos em fevereiro de 1891, com a aprovacdo do primeiro
texto constitucional republicano no Brasil.

Despontam como figuras de influéncia no advento da nova Constituicdo, Rui Barbosa e
Prudente de Moraes, formados em Direito, sendo o primeiro nomeado como Ministro da
Fazenda e o segundo chefe da junta governativa da entdo Provincia de Sao Paulo em novembro
de 1889. No entanto, dada a maior proximidade com os militares, foi Rui Barbosa que mais
influenciou na elaboracdo do texto constitucional, dispensando contribuicdes da doutrina norte-
americana para solugdes de conflitos para assuntos relacionados, por exemplo, ao federalismo e
a separacdo dos poderes (BRASIL, 1983, p. 98-132).

No tocante a organizacdo dos poderes da Republica, a Constituicdo de 1891 adotou a
independéncia e harmonia no modelo tripartite, a forma republicana de governo, o sistema
presidencialista - com capitulo sobre a responsabilidade politica do Presidente da Republica -, e
como forma de Estado a federacdo, por meio da qual as antigas provincias foram elevadas a
Estados-membros da Unido e criada a figura do municipio; estes a serem formados no decorrer
do periodo republicano (BRASIL, 1891).

Quanto ao Poder Executivo, estabeleceu o texto constitucional que este seria exercido
pelo Presidente da Republica, auxiliado pelos Ministros de Estado, muito embora somente o
primeiro fosse responsavel politicamente perante o Legislativo, ja que se estava diante de um
sistema presidencial. Competia ao Presidente dirigir toda a maquina da Unido, cabendo-lhe
chefiar as forcas armadas, nomear e demitir ministros, proceder a escolha dos membros do
Supremo Tribunal Federal segundo os critérios prévios do Senado, podendo perder o mandato
caso contrariasse a existéncia dos demais poderes ou da forma federativa®’.

No entanto, a primeira Constituicdo republicana, n3ao obstante extinguir o Poder
Moderador, ainda deixava nas maos do Poder Executivo, agora ja descentralizado e
compartilhado com os Governadores dos Estados-membros, todo o feixe de atribui¢gdes que o

16A Lei n° 601, de 18 de Setembro de 1850, conhecida como Lei de Terras, a primeira a tratar no Brasil sobre a
propriedade privada, trouxe varios conceitos que até hoje sdo caros ao Direito Administrativo, como o de terras
devolutas, legitimacdo de posse, discriminacéo de terras (DI PIETRO, 2006, p. 13).

A Administragdo centrada apenas nas médos do Poder Executivo também foi determinada pela Constituicéo
como paralelismo federativo aos Estados-membros e aos Municipios, muito embora nestes Gltimos os Estados
pudessem nomear determinados prefeitos e escolher em quais municipalidades deveria haver eleicdo (LEAL,
2018, p. 123-125).
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monarca de outrora pretensamente possuia. Isto fez com que na letra da Constituicdo estivesse
o Legislativo como grande fiador do novo regime, na pratica, os seus membros eram indicados
pelos chefes regionais e locais, os quais ao pactuarem com o poder central, obtinham os apoios
necessarios e vice-versa'é,

Estabeleceu-se o que ficou conhecido como a politica dos governadores, em que os chefes
politicos locais e regionais se uniam ao Governo central, especialmente as vésperas de cada
eleicdo. A troca de favores e sustento politico e econémico reciproco, de modo que se
revezavam no poder apenas os que eram escolhidos pelos partidos que davam sustentacao ao
governo, fez com que administracdes locais ficassem relegadas as maos dos donos de terras,
chefes locais de prestigio que detinham os municipios criados pela Constituicdo quase como se
fossem de sua propriedade?®.

No ano de 1926, foi aprovada a Unica Emenda a Constituicdo de 1891, com finalidade de
dar estabilidade ao Governo Arthur Bernardes, tendo em vista a vitéria de forcas oposicionistas
em alguns Estados, levantes militares e o fortalecimento do movimento trabalhista. Algumas das
alteracGes mais significativas devem ser registradas como resposta do governo a tais fatores:
sistematizacdo da intervencdo da Unido nos Estados; condi¢Oes para a decretacdo do Estado de
Sitio (que perdurou em quase todo o governo Bernardes); passando a matéria trabalhista a ser
de competéncia exclusiva da Unido, respectivamente, o que ampliava, assim, a autoridade do
Presidente da Republica.

Alfredo Varela afirma que a Constituicdo de 1891 padeceu de idénticos vicios de 1824, ja
qgue ambas nunca foram observadas conforme os seus textos. As praticas dos poderes e os
costumes que se sucederam sob o pretexto de estarem consignados no texto constitucional no
Império ndo deixaram de ser seguidos na Republica:

Os constituintes de 1891 seguiram de tudo o mesmo irracional
procedimento de seus antecessores imperiaes. [...] a Republica que ahi
estd, no que diz respeito & organisacdo do poder-publico, vale tanto
como a monarchia constitucional criada por D. Pedro: vale menos até,
porque introduziu em nosso meio politico um novo germen de conflito,
com a electividade do chefe do Estado. (2002, p. 26-28)

Foi nesse contexto que no Brasil ja surgiam vozes defensoras de um comportamento mais
autoritario pelo Estado. Temas como intervencao, soberania, ordem, Estado nacional, seguranca
nacional, patriotismo, manifestados pelos defensores de outrora do Poder Moderador,
marcaram as vozes desse periodo, como a de Alberto Torres em 1914, ao defender um Poder
Coordenador, para supervisionar os demais poderes e todas as esferas governamentais:

A intervencdo de que aqui se cogita é, em primeiro lugar, de natureza
eminentemente politica; a primeira funcdo da Unido é, neste particular,
de diregdo e orientacdo [sobre a educagdo do povo brasileiro]; [...] a
criacdo do Poder Coordenador; [...] O Governo Federal recobra e
mantém a supremacia que lhe cabe, como drgao soberano da Nagao [...]
a criacao do Poder Coordenador coroa, por fim, estas disposicdes.
(TORRES, 1982a, p. 231-252)

18Tal era a troca de favores entre membros do Legislativo com Executivo, Presidentes da Republica e
Governadores dos Estados, que, assim como no Império, as elei¢cdes eram fraudadas, ndo havendo manifestagédo
fidedigna do povo brasileiro, dai que tal método politico predominou até 1930 (FRANCO, 2019, p. 351).

19Sobre esse periodo politico, Victor Nunes Leal afirma que “Para favorecer os amigos, o chefe local resvala
muitas vezes para a zona confusa que medeia entre o legal e o ilicito, ou penetra em cheio no dominio da
delinquéncia, mas a solidariedade partidaria passa sobre todos pecados uma esponja regeneradora” (2018, p. 60).
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Sob a égide da Constituicdo de 1891, Ruy Cirne Lima afirma as incertezas da organizacdo
administrativa do Estado brasileiro: “[...] incerteza das categorias juridicas no nosso Direito
Administrativo; é o desconhecimento de pessoas administrativas, fora da Unido, dos Estados e
dos Municipios; [...] € o desconhecimento dos atos administrativos, acima das prescricdes do
direito privado” (2007, p. 64).

Ao tomar o poder em 1930, juntamente com forcas da elite politica e econdmica
dissidentes do pacto de mutua cooperacdo, Getulio Vargas proclamou a chamada Revolugao de
30, objetivando a fundacdo de um Estado mais organizado do ponto de vista institucional e
administrativo, de modo que ndo fosse mais impresso o carimbo da pessoalidade governativa
gue marcou os periodos anteriores, como a figura do imperador e a dos Presidentes da primeira
Republica, dos Governadores dos Estados e dos chefes locais.

Foi assim que, apds alguns anos e vdrias tentativas de consenso em Assembleia
Constituinte, foi aprovada a Constituicdo de 1934, com forte inspiracdo na Constituicdo de
Weimar (1919) e na Constituicdo da Espanha (1931), incluindo-se direitos fundamentais de
cunho social, com a intervencdo do Estado brasileiro na economia, se assim fosse necessario
para os imperativos de uma ordem socialmente justa. J& na sua ementa, a Constituicdo traz o
termo bem-estar social, designando o seu comprometimento com os direitos sociais ja
amparados na Alemanha e na Espanha (BRASIL, 1934).

Diante da ambiéncia geopolitica gerada pela ascensdo de Adolf Hitler - ndo somente como
lideranga partiddria, mas como Chanceler do Reich alemao, a partir de 30 de janeiro de 1933 -, e
com a disseminacdo aqui no Brasil de ideias fascistas por Plinio Salgado por meio de seu partido
Acdo Integralista Brasileira - AIB, Getulio Vargas promove um golpe de estado com apoio dos
militares, em 10 de novembro de 1937, inaugurando o Estado Novo. Para legitimar sua atuacao
politica, Vargas outorga da Constituicdo de 1937, a semelhanca do texto autoritdrio da Pol6nia,
como relata Paulo Bonavides:

A titularidade autocratica do poder constituinte origindrio s6 conheceria
outra manifestacdo total, desse género [ato de D. Pedro ], mais de um
século depois, na plenitude do regime republicano, com o golpe de
Estado desferido por Getulio Vargas ao outorgar a Carta de 10 e
novembro de 1937. (BONAVIDES, 1999, p. 165)

Oliveira Vianna, um dos apoiadores do golpe de 1937, ao interpretar aquela Constituicao,
afirmava que, no regime anterior, nenhum Presidente conseguia formular programas de governo
duradouros, em que toda populacdo, estando avida por ac¢des, via-se frustrada, ja que ficava a
mercé de outros Presidentes que se sucediam a realizacdo ou ndo de tais politicas
governamentais e das negociagGes que aquele deveria fazer com o Congresso. Tais negociagdes,
por sua vez, perpassavam pelos Governadores e chefes locais, dai a defesa de que governos
patridticos, comprometidos com a nacdo, e do primado do Poder Executivo sobre os demais
(VIANNA, 1939, p. 105-122).

Um dos grandes nomes da intelectualidade nacional de formula¢do da Constituicdo de
1937 foi Francisco Campos, para quem a mdaquina administrativa deveria gravitar em torno de
um chefe, no caso, o Presidente da Republica, a quem caberia impulsionar os demais poderes,
por ser o responsavel pela nagao (2001, p. 60-62). No entendimento de Francisco Campos ter-se-
ia formado um governo de salvagdo nacional, ja que o Legislativo estava praticamente inerte ao
estar aparelhado de interesses oligdrquicos com a chancela da Constituicdo de 1934 (CAMPQOS,
2001, p. 39-48).

A fim de se comprovar a complexidade da Constituicdo de 1937, foi ela a primeira a ser
outorgada do Brasil que mais espaco abriu as praticas plebiscitarias:
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Empregada a expressdo, no texto, nove vezes — nos artigos 50, paragrafo
Unico; 63 e seu paragrafo Unico; 174, § 40 ; 175; 178 e 187 —, o
plebiscito foi previsto para os casos: a) de subdivisio ou
desmembramento de Estados para anexagao a outros ou a formacao de
novos Estados (art. 50 ); b) de serem conferidos ao Conselho Nacional
de Economia poderes de legislacdo sobre algumas ou todas as matérias
de sua competéncia (art. 63); c) de emenda, modificacdo ou reforma da
Constituicdo, na hipdtese de ser rejeitado projeto de iniciativa do
Presidente da Republica, a propdsito, ou na hipétese em que o
Parlamento aprovasse, apesar da oposicdo daquele, o projeto de
iniciativa da Camara dos Deputados (art. 174, § 40 ); d) finalmente, de
deliberacdo sobre a prépria Constituicdo, na forma como se regularia
em Decreto do Presidente da Republica (art. 178). As ConstituicOes
anteriores —a monarquica, de 1823, e as republicanas, de 1891 e 1934 —
nao se referiram ao plebiscito. A de 1946 o manteve (art. 20), para o
pronunciamento das populagbes interessadas, na incorporagdo,
subdivisdao ou desmembramento de Estados. A de 1967 menciona
apenas (art. 14) “a consulta prévia as populacdes’”, a ser regulada por
Lei Complementar, para a criacdo de Municipios (PORTO, 2012, p. 11)

A formacdo, pela primeira vez no Pais, de uma racional e sélida estrutura burocrdtica; de
um projeto de Estado, com forte aspecto interventivo na economia, protecdo das riquezas
naturais e inclusdo de largos setores das sociedades no que mais tarde se convencionou
qualificar de politica publica?® consistem nas principais marcas administrativas do Estado Novo.
O art. 572! da Constituicdo de 1937 n3o somente deixava comprovar seu lado de racionalidade
econdmica: com a criacdo do Conselho de Economia Nacional o Pais ganhava inédita instituicao
administrativa e politica de planejamento econdmico, com o claro objetivo de dar o salto para a
industrializacdo brasileira, que se inicia também com a Era Vargas.

A Constituicao de 1937 estabeleceu um dos instrumentos de larga utilizacao pelo Estado
Novo na conduc¢do da Administracdo Publica?? que foram os Decretos-leis. Nos termos do texto
constitucional, era de competéncia privativa do Presidente da Republica para tratar sobre
matérias legislativas atribuidas a Unido, conforme ato autorizativo do Congresso Nacional. Caso
estivesse o Congresso em recesso ou dissolvida a Camara dos Deputados, o Chefe do Executivo
teria todos os poderes legiferantes. Araljo Castro, ao interpretar a Carta de 1937 e tratar dos
Decretos-leis, defende-os afirmando que:

2As palavras do Ultimo Presidente antes de Vargas, Washington Luis, de que “No Brasil, a questiio social é
questdo de policia” bem traduzem a visdo que governantes tinham sobre a questdo social. Com Vargas no Brasil,
Perén na Argentina inicia-se o que se qualificou de ciclo populista, que foi, porém, o primeiro momento em que
a questéo social dos pobres veio para a agenda de governo, ndo mais se constituindo “questdo de policia”. Sobre
as distintas vertentes de compreensdo do populismo: Ernesto Laclau. La Razon Populista. México: Fondo
Economico de Cultura, 2005.

2l“Art, 57. O Conselho da Economia Nacional compde-se de representantes dos varios ramos da produccéo
nacional designados, dentre pessbas qualificadas pela sua competencia especial, pelas associa¢des profissionaes
ou syndicatos reconhecidos em lei, garantida a igualdade de representagdo entre empregadores e empregados.
Paragrapho unico. O Conselho da Economia Nacional se dividird em cinco seccfes: a) seccdo de industria e do
artezanato; b) seccdo da agricultura; ¢) seccdo do commercio; d) sec¢do dos transportes; €) seccdo do credito”.
Z|nteressante observar que a expressdo “Administragido Publica” ndo aparece nas Constitui¢des republicanas até
1937, sendo retomada somente pela Constituicdo de 1946, seguida pela Carta de 1967 e a Emenda de 1969. Ja a
Constituicdo de 1988 inovou ao trazer um capitulo especifico sob a rubrica “Da Administragio Publica”,
tragando principios essenciais.
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se trata de uma competéncia privativa, ndo podendo, por conseguinte, o
Parlamento legislar sobre tais assuntos. Desta maneira, nunca podera
haver confusdo de fung¢des, agindo cada poder na 6rbita de suas
atribuicdes, e é isso, repetimos, o que constitui a principal caracteristica
da divisdo dos poderes (1938, p. 53)

Para Afonso Arinos, o texto constitucional tinha outro significado, e deveria ser encarado
sob outra perspectiva:

A letra da Constituicdo, nunca aplicada, ndo tinha a menor importancia.
Ela era como uma estufa protetora em cujo ambiente aconchegado
puderam vicejar as mais diversas plantas. De inicio, o regime de 1937 foi
uma espécie de negacao deliberada de tddas as reivindicacdes da
grande revolucdo liberal-democratica, iniciada a 5 de julho de 1922,
vitoriosa a 24 de outubro de 1930, e cuja expressdo juridica é a
Constituicdo de 1934. [...] Porém o regime de 1937, mais ainda do que a
letra da Constituicdo, se fosse aplicada, se exerceu no sentido da
contrariedade minuciosa de todos ésses postulados (2019, p. 393)

No tocante ao modelo administrativo estabelecido, mais acentuado ficou o poder do
Presidente da Republica na condugdo da Administragdo Publica com a concentragdo dos poderes
administrativos em suas maos: detinha o poder de legislar em matérias afetas a Unido. E foi no
exercicio dessa competéncia que o Presidente Vargas criou o Departamento Administrativo do
Servico Publico - DASP por meio do Decreto-lei n2 579, de 30 de julho de 1938, cuja missao era a
de imprimir na Administracdo mais racionalidade com a implantagao de um novo modelo de
gestdo para o servico publico?3.

Contudo, embora tenha sido criado o DASP como 6érgdo distinto da Presidéncia da
Republica, esta continuou, em termos constitucionais, com todos os poderes administrativos,
nao se livrando o Estado brasileiro da centralizagdo existentes, de modo que o modelo de
Administracdo piramidal continuou a ser utilizada.

5 Conclusdo

Diante dos fatos ocorridos no Brasil a partir da chegada da familia real em 1808, infere-se
gue ndo houve movimento socialmente organizado cujo intuito fosse inaugurar uma nova ordem
institucional em terras brasileiras. Ndao hd que se falar em constitucionalismo no sentido
contemporaneo empregado ao termo, nem tampouco de que a época da col6nia. Em face dos
preparativos para a primeira Constituicdo brasileira e apds a sua outorga em 1824, varios
debates, publicacdes de obras, cartas e discursos no parlamento brasileiro formaram um
pensamento constitucional que marcou a época da monarquia brasileira.

Tal pensamento constitucional se estabeleceu na medida em que os embates entre
liberais e conservadores se faziam presentes tanto no Parlamento como na imprensa sobre a

230 Departamento do Servico Plblico - DASP - originou-se em 1936, quando “(...) foi criado o Conselho Federal
do Servico Publico Civil (CFSPC), que pelo Decreto-lei n. 579, de 30 de julho de 1938, se transformou no
DASP” (RABELO, 2011, p. 134). De 1938 até 1945 foi dirigido por Luis Simdes Lopes. Ap6s o Estado Novo,
teve suas funcbes e influéncia esvaziadas, até que Com o governo militar sua denominacdo mudou para
Departamento Administrativo do Pessoal Civil, decorrente do Decreto-Lei n® 200, de 25 de fevereiro de 1967.
Retorna a antiga denominagdo pela Lei n® 6.228, de 15 de julho de 1975. Por meio do Decreto n® 91.147, de 15
de marco de 1985, restou subordinado ao Ministro de Estado Extraordinario para Assuntos de Administracdo,
abandonando sua funcéo de 6rgdo de assessoramento imediato do Presidente da Republica. Foi extinto com o
Decreto n° 93.211, de 3 de setembro de 1986, e substituido pela Secretaria da Administragdo Puablica da
Presidéncia da Republica - SEDAP.
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legitimidade do Poder Moderador e a dubiedade de se ter um sé Chefe de Estado e de Governo
na pessoa do imperador, destoando dos regimes monarquicos europeus da época: aqui o rei
reinava, governava e administrava ao mesmo tempo, além de ter poderes de dissolucdo da
Camara dos Deputados, nomeacao de Senadores e formagao dos gabinetes ministeriais.

Entretanto, pela leitura de maior parte dos pensadores do periodo, entende-se que, de
forma majoritaria, se fazia no Brasil a defesa do Poder Moderador, o que fez com que a
Administracdo Publica estivesse centralizada nas mdos do monarca, o qual deixava a marca
pessoal em diversos atos administrativos, como a constituicio ou demissdo do gabinete de
ministros.

Com a Republica, apds a deposicdo da monarquia em 1889, ainda que extinto o Poder
Moderador pela Constituicdo de 1891, o feixe de atribuicdes dado ao Poder Executivo e ao
Congresso Nacional fez com que se estabelecesse uma politica de troca de favores entre ambos,
a qual alcancou os governos dos agora Estados-membros da Federacdo e dos recém - criados
Municipios, institucionalizando-se, ao mesmo tempo, a personificacdo dos poderes ja existente
desde o império, agora nas maos do Presidente, Governadores e chefes locais, e a consolidacdo
da autoridade do Poder Executivo.

A partir de 1930, com a tomada do poder por Getulio Vargas, lider de algumas forcas
regionais dissidentes e apoiado por boa parte dos militares, o Poder Executivo permanece na
Constituicdo de 1934, tal como previsto em 1891, embora com tarefa de concretizar direitos
fundamentais de cunho social. De duracdo efémera, a Constituicdo de 1934 foi substituida pela
Carta de 1937, mediante a outorga de Vargas, que promoveu um golpe de Estado, inaugurando
o Estado Novo.

Esse regime despdtico durou até 1945, periodo em que o Brasil foi praticamente
governado por meio de decretos-leis. Embora ndo fossem leis propriamente ditas, a Carta de
1937 conferia ao Presidente da Republica amplos poderes, numa usurpacdo explicita da
competéncia do Poder Legislativo, do que decorria a centralidade das atribuicdes administrativas
nas maos do Chefe do Poder Executivo e a pessoalidade encarnada no Presidente da Republica.

Conclui-se que o pensamento constitucional majoritario do periodo imperial, ndo
obstante algumas vozes dissonantes, ao defender explicitamente o Poder Moderador e silenciar
sobre os abusos perpetrados pela monarquia, auxiliou na formacdo de uma Administracdo
centralizadora, cujas decisdes foram praticamente confiadas ao monarca e seu Ministro do
Império. A centralizacdo mondrquica deu-se durante a Republica Velha, aperar do dualismo
administrativo presente no Texto Constitucional de 1891.

A Era Vargas transforma o Estado brasileiro, com seu movimento autoritdrio:
intervencionismo e planejamento econOmico nacional, busca da organizagdo racional da
burocracia administrativa, defesa das riquezas nacionais e procura na formulacdo de politicas
sociais caracterizam os rumos administrativos do Pais. Tal modificagdo possui profundo impacto
na cultura da estruturacao administrativo até os dias atuais.
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