FINANCAS E CONSTRUCAO DO ESTADO:
FONTES PARA O ESTUDO DA HISTORIA TRIBUTARIA
NO BRASIL DO SECULO XIX

Wilma Peres Costa*®

FISCALIDADE—A ALMA DO ESTADO

mbora seja uma parte limitada do estudo das finangas publicas, a histéria

da fiscalidade constitui um angulo estratégico para pensar de forma nao
linear a relagdo Estado, economia e sociedade, particularmente para aqueles
que procuram estudar a constru¢ao do Estado como um processo historicamente
determinado, que se produz em intera¢ao profunda com o corpo social.

A capacidade de extrair, através dos tributos, parte do excedente produzido
pela sociedade associa-se, de maneira estreita e reversiva, as outras formas de
extracao (o recrutamento militar, o ordenamento juridico) que determinam a
consolida¢ao do centro politico e o exercicio do poder do Estado sobre um
terntorio. Assim, o estudo da fiscalidade permite explorar uma das pulsoes
“universais” que caracterizam o poder do Estado -a pulsdo extrativa que é, ao
mesmo tempo, condi¢do e resultado do exercicio da legitimidade, da soberania,
do monopdlio da coergdo.' A pulsio extrativa gera sempre resisténcias em di-
versos niveis —agentes privados, empresas, regides, poderes locais—,
emprestando uma dimensao intrinsecamente conflitiva ao processo extrativo.
A discussdo da fiscalidade permite, desse modo, olhar para a prépria “alma”
do Estado, como mostrou Schumpeter.?

* Departamento de Politica e Histéria Econdmica, Instituto de Economia-Unicamp.

' Um excelente ponto de partida para as “teorias da construciio do Estado” pode ser encontrado nos
ensaios contidos em Charles Tilly, The formation of national States in Western Europe, Princeton University
Press, Princeton, 1975. Sobre as relagdes reversivas dos processos de extracio e coercdo ver, na coletinea
citada, Samuel Finer, “State and nation-building in Europe: the role of military”, pp. 84-164. Ver também
Charles Tilly, Coercion, capital and european States (A.D.1990-1992), Oxford, Cambridge, 1990.

2 Joseph Shumpeter, “The crisis of the tax State”, International Economic Paper, MacMillan,
nim. 4, 1954, Nueva York.
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Talvez a mais fecunda contribui¢do das teorias da constru¢do do Estado
para o conhecimento histérico seja a de propiciar uma compreensiao do feno-
meno estatal que enfatiza, a0 mesmo tempo, o poder do Estado como emanacdo
da sociedade e como expressdo da tensdo entre o centro politico ¢ a ordem
econOmico-social. A pulsio extrativa de recursos representada pelo fisco per-
mite repensar as relagdes entre a economia e a politica, ao tematizar os limites
impostos por uma dada ordem econdmica sobre a extragao fiscal, como também,
reversivamente, nos efeitos dinimicos do processo extrativo sobre a ordem
econOmica, reiterando-a e/ou transformando-a. Um exemplo cldssico desses
efeitos € expresso pelas relacdes retro-alimentadoras entre o desenvolvimento
da economia mercantil e a constru¢do da fiscalidade do Estado Moderno.?

Se a pulsao extrativa € uma dimensao “universal” do Estado moderno, a
investigacao sobre a forma particular pela qual, nas distintas experiéncias €
tempos historicos, se construiu a extracdo, € os contlitos que se configuraram a
partir dela, permite aclarar ndo apenas os impulsos ¢ limites que uma dada
ordem econOmico-social imprimem ao processo extrativo como perceber uma
chave 1mportante para a compreensao da forma do Estado e da representacao
politica. Sdo, nesse sentido, inspiradoras, as sugestoes vindas dos estudos com-
parados, como as do artigo de Rudolph Braun.* Nele, as trajetérias da Inglate-
rra € da Prussia s30 comparadas a partir das relacdes entre a pulsio fiscal do
Estado e as resisténcias dos grandes proprietarios territoriats, como elemento
explicativo das diferencas quase polares entre as formas politicas desenvolvidas
por aqueles paises (parlamentarismo precoce x absolutismo tardio).

Vistas dessa maneira, enquanto expressao da tensdo entre o Estado e as
forcas sociais, as receitas fiscais ganham um interesse que vai muito além de
seu montante ¢ de sua oscilagio ao longo de um periodo de tempo, em direcao
a questao mais profunda de sua proveniéncia. O poder do Estado nao se avalia
apenas pelé\quantum que ele é capaz de extrair da ordem econdmico-social
mas sobretudo da sua capac:ldade de se impor sobre a estera do poder privado
e sobre o0s agentes econdmicos que o controlam. A constru¢ao da fiscalidade,
nas opcoes histérias que lhe dio sentido é reveladora da possibilidade da
construcao d!o carater publico do Estado e, porque nao dizer, de sua modernidade.

Desse /p’onto de vista é que o estudo do fisco se torna também estratégico
para o estudo da transformacao do Estado, em particular no que se refere a questao
da representagao politica. Na experiéncia classica, a crise fiscal foi a dimensao

3 Sobre a questio fiscal no processo de formacgao do Estado ver, em o ensaio de Gabriel Ardant,
“Financial policy and economic infraestructure of modern States and nations” in Charles Tilly (coord.),
The formation, op. cit., pp. 164-243 e sobretudo, Gabriel Ardant, Histoire de I’imp6t, Fayard, Paris,

1971, 2 vols.
“Rudolph Braun, “Taxation, sociopolitical structure, and the State-building: Great Britian and

Brandemburg Prussia” in Charles Tilly (coord.), The formation, op. cit.
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que condensou os conflitos politicos que marcaram as revolugoes burguesas. A
ampliacao da representacdo e do controle da sociedade sobre os recursos do
Estado tem sido, desde entdo, uma dimensdo crucial da cidadania, embora signi-
fique também uma ampliacdo da capilaridade e da capacidade extrativa do Esta-
do. A discussiao associa-se, do ponto de vista histérico, ao estudo do Estado
absolutista europeu e sua forma particular de interacao com a ordem econdmico
social: a desagregacdo do feudalismo, o conflito de classes e estamentos (burguesia
x nobreza, cidades, ordens, corporacoes, universidades) € a expansao da economia
mercantil que fizeram do campesinato e das cidades a principal fonte da extragado
fiscal do Estado em construcdo. A especificidade historica do processo de
construcdo do Estado europeu em algumas de suas experiéncias —aquelas onde
se encontrava mais desenvolvida a economia mercantil, o campesinato
independente e autonomia das cidades— deu uma dimensdao duplamente
“progressista’ ao processo de construgdo do Estado. No plano econémico fez
dele uma alavanca de desintegracdo do feudalismo e de desenvolvimento capita-
lista. No plano politico, ao incidir sobre a cultura fiscal do feudalismo e sobre as
autonomias que caracterizavam 0 Antigo Regime, propicia a sinergia que ird
problematizar cidadania e direitos, taxacao e representacao.

Recentemente, a crise do socialismo real trouxe uma retomada da discussao
tedrica e historica sobre a constru¢dao do Estado. Uma parte desse debate levou
a0 resgate do papel do liberalismo europeu no s€culo XIX enquanto alavanca
da reforma do Estado, servindo ao aprofundamento da capilaridade do poder
publico, a0 aumento de sua capacidade extrativa, 4 legitimacao dos exércitos
nacionais e da racionalizacdo do aparelho de Estado (divisdo de poderes,
profissionaliza¢do dos funcionarios, etc.).’

A extracao fiscal inerente ao processo de construc¢ao estatal estabelece uma
dinamica com a vida econdmica e com as forgas sociais. Seu resultado ndo é
dado, mas depende de interagOes historicas que colocam interessantes vias de
pesquisa. E importante observar que, centradas no entendimento do Estado
absolutista europeu, as teorias da constru¢cdo do Estado contempladas na
coletanea organizada por Tilly, ndo contemplam a questdo do colonialismo
europeu entre os séculos Xv e XVIIl como dimensdo relevante do fendmeno
estatal. Essa posi¢do contrasta com o tratamento classico dado por Heckscher®
para a acdo reversiva entre mercantilismo, colonialismo e constru¢do dos Esta-
dos europeus, que teve, na historiografia brasileira um importante desen-
volvimento no trabalho classico de Novais.” Em seu trabalho mais recente,

> Michael Mann, “O poder auténomo do Estado: suas origens, mecanismos e resultados” in
John Hall (coord.), Os Estados na histéria, Imago, Rio de Janeiro, 1992, pp. 163-204.

¢ Eli Heckscher, La época mercantilista, Fondo de Cultura Econémica, México, 1983, espe-
cialmente pp. 17-109.

7 Fernando Novais, Portugal e o Brasil na crise do Antigo Sistema Colonial, Hucitec, Sao
Paulo, 1975.
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Tilly® aponta para uma relagdo “perversa” entre o colonialismo e os efeitos
dinamicos da construcao estatal ao ressaltar o relativo “atraso” do desenvol-
vimento do fisco enquanto capacidade de coibir os interesses aristocraticos,
naquelas nagdes que foram pioneiras na montagem do sistema colonial. Men-
cionando especificamente o caso da Espanha, Tilly observa que o comércio
exterior propiciava ai uma fonte de recursos que “poupava’” ao Estado espanhol
um enfrentamento com as camadas aristocriticas e que passava a resultar, em
contraste, por exemplo, com a Franga, em um efeito minimizado da constru¢ao
do Estado na direcado da transformacao capitalista da sociedade. O tema reapa-
rece fortemente no “paper” apresentado por David Landes no Congresso de
Madri de 1998, bem como na maioria dos trabalhos da mesa The Cost and
Benetits of European Imperialism from the Conquest of Ceuta, 14135, to the
Treaty of Lusaka, 1974.°

LEGADO COLONIAL E FORMACAO DO ESTADO

Essa discussao tem grande interesses para os estudiosos da construcao do Es-
tado na Amé€rica Latina, tanto no campo teérico como histérico, porque afeta
de diferentes maneiras a concep¢ao historiografica sobre o antigo sistema co-
lonial e seu papel na constitui¢io do capitalismo. Em particular, ela diz respeito
aos efeitos do colonialismo ibérico na criacao de uma determinada ordem co-
lonial, base para o desenvolvimento subsequente dos Estados latinoamerica-
nos. Parece evidente que qualquer reflexao sobre a especiticidade do processo
de constru¢ao do Estado na América Latina deve levar em conta as profundas
diferencas entre a economia do Antigo Regime na Europa e a ordem colonial,
bem como as inter-rela¢des entre elas. Isso é importante ndo apenas porque a
ordem colonial e as instituigcdes herdadas é que servirdo de base para a futura
construcao estatal na América Latina como também pelo fato de que essas
instituigcoes sao criaturas do Estado absolutista ibérico. Por outro lado, os Esta-
dos latino americanos deverao ser formados no interior de um sistema interna-
cional de Estados, cujas estruturas estavam sendo revolucionadas pelas
revolucdes liberais ¢ estavam se constituindo enquanto Estados-nag¢tes. Os
Estados latino-americanos emergem também no contexto da construgao de
Estados nacionais, isto €, almejando um lugar no concerto das nagoes que
emergiam sob a égide do pensamento liberal. A tensdo entre o legado colonial
e 0 horizonte liberal veio a marcar de forma profunda o processo de construgao

estatal na América Latina.

8 Charles Tilly, Coercion, op. cit., cap. 3.
? A mesa foi organizada por Patrick Karl O’'Brnien e Leandro Prados de la Encosura. Os principais

“papers” apresentado estdo publicados na Revista de Historia Econémica, num. 1, afio xvi, 1998, Madnd.
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Nas formacoes politicas emergentes na América Latina no século XIX a
construcao do Estado quis dizer sobretudo: 1) lidar com a heran¢a colonial
(produtora de impulsos centrifugos e centripetos para a constru¢do do Estado)
e 2) exercer pulsdo extrativa (homens, recursos, poderes) sobre ordens priva-
das que tinham sua base material fundada na economia exportadora de produtos
primarios em que pesem as distintas formas de organizacdo produtiva. Os
detentores do controle do processo produtivo, seriam personagens decisivos
desse processo, que poria em teste ndo sé a sua capacidade de produzir rique-
za, mas de construir hegemonia e consenso para gerar a nacao. No caso
brastleiro, ganha especial relevo o fato de que o escravismo manteve-se como
forma fundamental de organizagdo produtiva, manifestando-se como uma for-
ma especifica de privatismo com efeitos sobre a ordem juridica, fiscal e coerci-
tiva do novo Estado. Embora tenha produzido efeitos centripetos, ao criar um
poderoso interesse comum na fundacdo do Estado brasiletro, o escravismo
assoctou-se a diversas pulsdes centrifugas, estreitando a esfera fiscal, atrasan-
do a profissionaliza¢ao das forcas armadas, reduzindo a capilaridade da ordem
juridica'® e, de diferentes modos, associando-se a processos de manutenc¢ao do
controle sobre a terra que reiteravam a forca do “poder privado” e reduziam
sua permeabilidade a “ordem publica”."

Assim, a absor¢ao do liberalismo enquanto ideologia fundante do Estado
brasileiro, assume todo o seu cardter contraditdrio.'? A inser¢do do Brasil na
divisao internacional do trabalho que se consolidava na primeira metade do
século X1X, através da reiteracao do escravismo ¢ da revitalizacao da atividade
agro-exportadora de produtos tropicais, significava a inser¢do na modernidade
através da “reciclagem’ do arcaico, realizando as potencialidades da economia
colonial na fase nacional da histéria do Brasil. Apesar da tensdo representada
pelo estorco de constru¢ao do Estado nacional sobre a ordem escravista, é
fundamental ndo perder de vista o papel construtivo do idedrio liberal tanto
como “ideologia” como enquanto “utopia’, no Brasil do século X1xX. O ideario
liberal racionaliza ao mesmo tempo a autonomia (o ideal de Estado-nacdo) e a
dependéncia (a inser¢do subordinada na divisdo internacional do trabalho). Ao
mesmo tempo, e sobretudo, fornece a ideologia-instrumento para a organizacio
do Estado —rejeita o absolutismo, legitima a monarquia constitucional e o
governo representativo. Esses foram importantes fatores de aglutinagao e de
unidade, muito embora se assentassem sobre a dicotomia do “senhor-cidadio”,
da estera “publica” e da estera do “dominio”. Ndo devemos nos esquecer, que
aqui o liberalismo foi também ferramenta de afirmacdo do poder local e

' Wilma Peres Costa, A espada de Damocles, o exército, a guerra do Paraguai e a crise do
Império, Hucitec/Unicamp, Sdo Paulo, 1996.

1 Para um tratamento da relagio Estado/questdo agréria ver Ligia Maria Osorio Silva, Terras
devolutas e latifundio, Unicamp, Campinas, 1996.

[2 Florestan Fernandes, A revolucdo burguesa no Brasil, Zahar, Rio de Janeiro, 1974, cap. 3.
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associou-se a aspiracoes federalistas, principalmente na primeira metade do
século. Como nos mostra Sergio Buarque'” nas pulsdes federalistas brasileiras
da pnimeira metade do século, combinavam-se elementos “modernos” (a in-
fluéncia do federalismo norte-americano), com elementos “feudais” ou “goti-
cos”’ (0 mandonismo local e a resisté€ncia a criagdao da ordem publica). O legado
institucional colonial € a permanéncia da escravidao parecem ter feito mais
pela manutencido da unidade e peia consolidacdo do centro politico nas primeiras
décadas do que a torg¢a centripeta do Estado e sua capacidade de mediar conflitos.
O artificialismo dessa experiéncia, ou, como tao bem nos apontou Cato Prado,
a externalidade e o estranhamento do Estado que se criava, por esse meio,
marcaram a vida brasileira durante todo o século x1x.'*

Uma vertente importante da historiografia tem constantemente sublinhado
os tracos de continuidade institucional que marcaram as primeiras décadas da
vida do Brasil como pais soberano. A continuidade dinastica, a manutenc¢ao
da monarquia, a independéncia sem luta militar prolongada e a conservacao da
unidade territorial da América portuguesa tem sido vistas como tragos de um
continuum, onde sao ressaltados, particularmente, os efeitos da transmigracao
da familia real para o Brasil em 1808 e a peculiaridade que esse fato introduziu
em nosso processo de independéncia politica.”

Essa linha de raciocinio tende a sublinhar a precocidade de nossa vocagao
para a de centralizagao € minimizar os conflitos e rupturas do nosso processo
de nascimento como Estado soberano € como nacio. Os fundamentos para a
critica dessa forma particular de anacronismo encontravam-se estabelecidos
nas contribui¢cdes de Caio Prado Jr. e Sérgio Buarque de Holanda. Mais
recentemente, uma série de estudos inovadores tem retomado a temaética, abrindo
novas questdes sobre as multiplas possibilidades em contlito no processo de
construcio do Estado e da nagdo.'®

13 Sérgio Buarque de Holanda, “A heranca colonial, sua desagregacdo” in Histdria geral da
civilizacdo brasileira, Difusdo Européia do Livro, Sdo Paulo, 1972, vol. 4, t. 11, pp. 9-38.

14 Caio Prado Jr., Formagdo do Brasil contempordneo: coldnia, Brasiliense, Sdo Paulo, 1942,
ver particularmente pp. 269-377.

15 O Instituto Historico-Geografico Brasileiro e a obra de Francisco Adolfo de Varnhagen, tiveram
papel seminal na constitui¢do dessa visdo. Cf. Arno Wehling (coord.), Origens do Instituto Historico
e Geogrdfico Brasileiro: idéias filosdficas e sociais e estruturas de poder no Segundo Reinado, IHGB,
Rio de Janeiro, 1989.

16 Roderick J. Barman, Brazil: the forging of a nation (1798-1852), Stanford University Press,
Stanford, 1988; Istvdn Jancsé, “A construcdo dos Estados nacionais na América Latina, apontamentos
para 0 estudo do Império como projeto” in Tamds Smerecsdnyt, I. R. A. Lapa, Historia econdmica da
Independéncia e do Império, Hucitec/Fapesp, Sao Paulo, 1996; € Na Bahia, contra o Império: historia
do ensaio de sedicdo de 1798, Hucitec, Sdo Paulo, 1996; Marcia R. Berbel, A nagdo como artefato:
deputados do Brasil nas Cortes portuguesas, 1821-1822, Hucitec/FAPESP, Sdo Paulo, 1999, p. 193;

Valentim Alexandre, Os sentidos do Império: questdo nacional e questdo colonial na crise do Antigo
Regime portugués, Afrontamento, Porto, 1993; lara L. C. Souza, Pdtria coroada: o Brasil como corpo

politico autonomo, UNESP, Sao Paulo, 1999; Rogério Forastieri da Silva, Colonia e nativismo: a Historia
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Devedora das reflexdes desenvolvidas nesses trabalhos, nossa proposta
parte das tensdes que constréem a crise do antigo sistema colomal procurando
compreender o papel da fiscalidade dentro dela. E fundamental reconhecer
que, diferentemente da “cultura fiscal” gestada na desintegracao do feudahismo,
em que 0s impostos reais, minoram € legitimam os encargos fiscais extraidos
do senhoriato feudal, na “cultura fiscal” colonial o imposto € esbulho e esse
sentido estard presente ndo apenas nas conjuras fiscais do séculos xvii € XVIIL"’
Ele se tornard parte integrante da cultura politica brasileira.

Uma periodizacao relevante para a discussdo do tema deve enfocar, a nosso
ver, o periodo que transcorre entre as Reformas Pombalinas a estruturagio
final do Estado imperial, ao longo da década de 1840, com especial €nfase na
analise dos debates que cercaram a reforma fiscal encetada pelo ministro Alves
Branco em 1844. -

Essa periodizacao significa 1) que nos propomos a redesenhar a trajetoria
descrita evitando o anacronismo de pressupor ou deduzir o formato do Estado
brasileiro a que se chegou no tfinal dos anos 40 do século passado da aparente
continuidade institucional que foi peculiar ao processo politico de nossa
independéncia; 2) que pensamos génese mesma do Estado brasileiro em
complexa simbiose com a crise do sistema colonial € com os impulsos
contraditorios que-as politicas metropolitanas iriam engendrar para a fundacao
de um Estado soberano e 3) que pensamos o processo de independéncia e o
processo de construcdo do Estado como coisas distintas em que contradi¢des,
paradoxos € conflitos ocupam o centro de um cendrio em que se enfrentaram
muiltiplas alternativas de desenho territorial e organizagao politica.

As Reformas Pombalinas nos oferecem uma periodizacdo significativa
porque introduzem fundamental viragem nas relagdes de extracao fiscal entre
metropole e colonia, amenizando, de certa forma, a viruléncia das revoltas
fiscais coloniais e alterando o seu sentido.'® Destacam-se, no plano fiscal e
financeiro, a criacao do Erario Régio em 1761 e a radical alteracdo dos os
meétodos de arrecadacao e de contabilidade. Entre as décadas de 1760 e 1770,
as provedorias de capitamia foram sendo transformadas em juntas de fazenda,
diretamente subordinadas ao erario portugués e presididas pelo vice-rei, na
capitania sede e pelos governadores nas demais capitanias. Elas tem o seu po-

como “biografia da nagdo”, Hucitec, Sdo Paulo, 1997, Demétrio Magnoli, O corpo da pdtria:
imaginagdo geogrdfica e politica externa no Brasil (1808-1912), Edunesp, Sao Paulo, 1997.

I7 Luciano Figueiredo, op. cit.; Maria de Lourdes Vianna Lyra, “Centralizacio, sistema fiscal e
autonomia provincial no Império Brasileiro” (mimeo); “Dizimos reais na capitania de S. Paulo,
contribui¢do a historia tributdria do Brasil colonial”, tese mestrado, FFLCH-USP, 1971; A utopia do
Poderoso Império, Sette Letras, Rio de Janeiro, 1994, .

I8 Luciano Figueiredo, “Revoltas, fiscalidade e identidade colonial na América Portuguesa”,
tese doutorado, FFLCH-USP, 1996; ver também, Mauro de Albuquerque Madeira, Letrados, fidalgos e
contratadores de tributos no Brasil colonial, Sindifisco, Brasilia, 1993; Graga Salgado (coord.),
Fiscais e meirinhos: a administracdo no Brasil colonial, Nova Fronteira, Rio de Janeiro, 1990.
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der aumentado, passando a se responsabilizar pelo pagamento das folhas civis,
militares e eclesiasticas, a0 mesmo tempo em que sao introduzidos novos mé-
todos contabeis, controle semestral através de balangos de receita e despesa,
tornando a arrecadacio mais eficaz e racional.

Assim, a administracao fazendéarna colonial deixava de compreender duas
instancias hierdrquicas representadas pelo provedor mor e pelos provedores
das capitanias. A nova modalidade, ao mesmo tempo em que ampliava os po-
deres das juntas de fazenda nas capitanias, buscava centralizar os poderes na
metropole, criando ligacao direta entre os orgdos fazenddrios nas capitanias
e seus congéneres metropolitanos. Ampliava-se, dessa maneira, a esfera de
participacao dos colonos na esfera administrativa, a0 mesmo tempo em que se
consagrava a capitania como uma jurisdicao fiscal dotada de autonomia em
relacdo a outras esferas da administra¢do colonial fora dela. O que era conce-
bido nos termos da centralizacdo metropolitana iria apr esentar efeitos
contraditorios na medida em que a vertente de acontecimentos trouxe a sede da
monarquia portuguesa para o Brasil em 1808 e sobretudo quando a Revolucao
do Porto buscou incentivar a autonomizagdo das capitanias/provincias, reti-
rando-as da jurisdicio do principe D. Pedro. A peculiaridade do nosso processo
de independéncia e a continuidade dinastica que o caracterizou nao deve obs-
curecer o fato de que, concomitantemente com o processo de concentragdo de
poder que caracterizava a formacao do Estado mondarquico e unitario,
desenvolviam-se forcas que iriam resistir ao movimento de extracdo do novo
centro politico, buscando conservar autonomias que eram ameacgadas pelo
projeto de monarquia unitaria € de continuidade dinastica. Dessa maneira €
preciso reconhecer que, tao importantes quanto o “legado” centralizador, foram
as profundas raizes de autonomismo provincial deixadas pelo passado colonial
€ que iriam resistir a um processo de construcao estatal que tendia a se apresentar
como interiorizacdo da metrépole.”

19 Maria QOdila da Silva Dias, “A interiorizacao da metropole (1808-1853)” in Carlos Guilherme
Motta, 1822 Dimensdes, Perspectiva, Sao Paulo, 1972, pp. 160-84. O ponto de partida para a discussao
da formacio do Estado brasileiro e de sua natureza é o debate classico entre Nestor Duarte e Raymundo
Faoro, ¢f. Raymundo Faoro, Os donos do poder: formacdo do patronato politico brasileiro, P. A.,
Globo/Edusp, Sdo Paulo, 1973, ¢ Nestor Duarte, A ordem privada e a organizagdo politica nacional.:
contribuicdo a sociologia politica brasileira, Cia. Ed. Nacional, Sdo Paulo, 1939. Recentemente o
debate sobre o Estado Imperial foi bastante enriquecido. Ver principalmente, José Murilo de Carvalho,
A construcdo da ordem. A elite politica imperial, Campus, Ed. UnB, Rio de Janeiro/Brasilia, 1980;
Teatro de sombras. A politica imperial, Veértice/TUPERJ, Sao Paulo/Rio de Janeiro, 1988 ¢ Fernando
Uricoechea, O minotauro imperial —a burocratizacdo do Estado patrimonial brasileiro no século
xix, Difusdo Européia do Livro, Sdo Paulo/Rio de Janeiro, 1978. Ver também José Murilo de Carvalho,
“Federalismo y Centralizacion en el Imperio Brasilefio: historia y argumento” in Marcelo Carmagnani
(coord.), Federalismos latinoamericanos: México/Brasil/Argentina, Fondo de Cultura Econdmica,
México, 1993. Em outra tradi¢do tedrica ver também Ilmar Rohloff de Mattos, O tempo saquarema.

A formacdo do Estado imperial, Hucitec, Sdo Paulo, 1987, e Luiz Felipe de Alencastro, “Le commerce
des vivants: traite d’esclaves et “pax lusitana” dans 1’ Atlantique Sud”, tese de doutoramento, Univ.

de Paris x, 1985-1986 (mimeo).
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AS FONTES

Tratando das fontes para a compreensao desse processo, devemos ressaltar
sobretudo os trabalhos de compilacdo da Legislagdo Colonial no periodo
proposto, como os de Marcos Carneiro de Mendonga e a excelente contribui¢ao
dos pesquisadores do Arquivo Nacional, esta ultima, com uma exaustiva
listagem de fontes.”” Muitos documentos importantes para o estudo da
fiscalidade na colOnia € nos anos 1iniciais do Império foram publicados nos
Anais da Biblioteca Nacional, € na Revista do Instituto Historico e Geogrdfi-
co, tonando indispensavel uma consulta as suas colecoes.

A partir de 1808, com o estabelecimento da Corte no Brasil, uma série de
transformagoes sao introduzidas na estrutura fiscal: o esfor¢o de centrahizar a
arrecadacgdo, a introducdo de novos impostos € o estabelecimento de uma poli-
tica de livre-comércio. Sobre o periodo joanino torna-se muito util o saboroso
relato de Luiz Gongalves dos Santos (Padre Perereca)?! bem como a Memoria
de José€ da Silva Lisboa, com preciosas informagoes sobre o regime tributario e
a situacao financeira da época.*

Uma das peculiaridades da historia tributdria brasileira € que se associa as
diversas “continuidades’” que marcaram a transi¢ao para a vida autdonoma foi a
prorrogacdo da vigéncia dos impostos coloniais, depois da independéncia,
a espera de que, passada a turbuléncia inicial, fossem criadas as condi¢oes
para o tratamento da questdo. Esse momento ndao ocorreu durante a Primeira
Constituinte, nem ao longo de todo o século XIX. Assim, na histéria parlamen-
tar brasileira nao existe um “momento fundador” em que a questdo dos impostos
fosse discutida na perspectiva da fundacao do Estado e da cidadania. Em outras
palavras, tinhamos 1mpostos mas ndo tivemos o “contribuinte”, enquanto
concelto ou enquanto militdncia. Essa “nio-ruptura”, essa “auséncia de um
momento fundador” parece ser uma especificidade importante da nossa
formacao, e nao passou desapercebida dos “Fundadores do Império”. Refletindo
sobre ela, dizia Paulino José Soares de Souza, um dos principais artifices do
Estado imperial brasileiro:> “Ha certas épocas, certas circunstancias, certos

20 Marcos Carneiro de Mendonga, Raizes da formagcdo administrativa do Brasil, IHGB, Rio de
Janeiro, 1972, 2 vols.; Graga Salgado (coord.), Fiscais e meirinhos: a administragcdo no Brasil colo-
nial, Nova Fronteira, Rio de Janeiro, 1990. Ver também os estudos especificos de Marcos Carneiro
de Mendonga sobre o periodo pombalino: O marqués de Pombal e o Brasil, Ed. Nacional, Sdo Paulo,
1960, e O Erdrio Régio no Brasil, Ministério da Justica, s. 1., 1968,

21 Luis Gongalves dos Santos, “Padre Perereca”, Memdrias para servir a histéria do Reino do
Brasil, Ed. Itatiaia/Edusp, Sdo Paulo, 1981.

22 José Maria Lisboa, Memdria dos beneficios politicos do governo de el rei, o senhor D. Jodo
VI, Arquivo Nacional, Rio de Janeiro, 1940, O repertério dessa legisla¢do encontra-se compilada por
Jos€ Paulo de Figueiroa Nabuco de Aratjo, Legislagdo brasileira ou Colegdo cronolégica das leis,
decretos, resolucdes de consulta, provisoes, etc. do Império do Brasil desde o ano de 1808 até 1831,
inclusive, Villeneuve, Rio de Janeiro, 1836-1844, 7 vols.

23 Citado em José Antdnio Soares de Souza, A vida do visconde do Uruguai, Cia. Editora
Nacional, Sdo Paulo/Rio de Janeiro, 1944, p. 222.
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homens, certas nagoes, que podem dar a sua politica uma dire¢cdo diversa
daquelas que lhes imprimiu o passado, dominar os acontecimentos e mudar-
lhes rapidamente a face. Ndo estamos nesse caso. Todo o nosso passado nos
embaraca por tal modo, que s6 lentamente nos podemos ir livrando das peias
que nos pos.’ |

Nossa hipotese de trabalho € a de que a auséncia.desse ““momento funda-
dor” n3o se confunde com continuidade. Pelo contrério, a crise financeira en-
frentada durante todo o Primeiro Reinado expressava sobretudo-a crise do
sistema arrecadador do Antigo Regime, concebido para fazer da metrépole, a
sOcia privilegiada da producgao colonial. Os impostos diretos sobre a producgio
nas suas varias modalidades formavam a parte principal desse sistema. Seu
funcionamento dependia fundamentalmente de uma complexa rede de
funcionarios régios e de agentes privados (arrematadores, contratadores), que
compravam a Coroa o direito de arrecadar os diversos 1mpostos, beneficiando-
se com a diferenca entre o preco contratado € a renda auferida da extracio
exercida sobre os produtores. O periodo que se desenvolve da efetivagio da
independ€ncia a 1850 caracteriza-se pela crise e colapso desse sistema
arrecadador e no estabelecimento de uma estrutura centrada nas receitas
alfandegdrias. O estudo das tensdes em torno da arrecadagio e da modificagdo
do sistema fiscal ao longo desses anos, pemnte lancar alguma luz sobre as
polémicas envolvidas na “crise endémica” das financas do setor piblico que
marcou as duas primeiras décadas que se seguiram a independéncia procuran-
do rélaciond-las com a dindmica da “economia real”.?* '

O processo de trarisformacéo do sistema fiscal * ‘colonial” em “nacional”
foi lento, conflituoso e multifacetado. Os elementos para Sua compreensao estao
esparsos por uma extensa documentagao As fontes primdrias principais para a
compreensao desse processo sao os Relatonos do Ministério da Fazenda, onde

se delineia o panorama da suuagao financeira da Corte € das provincias, a
situacdio da divida publica, as questdes monetdrias e sobretudo, as sugestoes

no sent1d0 do aperfelgoamento do 31stema tributério. Pobres € 1mprec1505 quanto

24 Ver, sobre isso a polémica que se estabeleceu a partir da revisao das posi¢des de Celso Furtado
(Formagaa Econdémica do Brasil, 1959), sobre a economia no momento da Indepéndéncia. Justa-
mente por partir da constatagao da penuria das contas publicas, Celso Furtado parece ter subestima-
do o dinamismo econdmico da regido sudeste, em particular as atividades relacionadas com o mercado
interno. Ver, sobre isso Alcir Legnaro, As tropas da moderagdo, Ed. Simbolo, Sio Paulo, 1979, bem
como Ronaldo Marcos dos Santos, “Neim tudo que reluz vem do ouro...” in Tamds Smerecsanyi
(coord.), ‘Historia econdmica do periodo colonial, e Rui Granziera, “A reinserg:ao no mercado mun-
dial” in Tamds Smerecsdnyi (coord.), Histdria econdmica da independéncia, op. cit. Ver tambem
Cecilia Helena de Salles Oliveira, A asticia liberal. Relagdes de mercado e projetos politicos no Rio
de Janeiro (1820-1824), epust/Icone, Bragam;a Paulista, 1999; J. L. R. Fragoso, Homens de grossa
aventura: acumulagao e hierarquia na praca mercannl do Rio de Janeiro (1790-1830), Arquwo

Nacional, Rio de Janeiro, 1992, ¢ do mesmo autor € M. Florentino, O arcaismo como projefo: merca-
do atldntico, sociedade agrdria e ehte mercantil no Rio de Janeiro ( c.1790-c. ]840) Diadorim, R1o

de Janeiro, 1993.



Financas e construcdo do Estado 61

aos dados, os Relatérios da primeira década apos a independéncia, sao
preciosissimos pela transparéncia com que expressam a crise financeira ¢
discutem alternativas. Ao longo do periodo monérquico, os relatérios tenderéo
a ganhar cada vez mais precisdo técnica e rigor informativo. Tenderdo também,
depois de 1850, a usar uma linguagem mais moderada, perdendo a contundéncia
dos primeiros tempos. Em- suas pdginas, porém estao os principais debates
tedricos da época. Também importante para o entendimento da politica fiscal
sao as Atas do Conselho de Estado e sobretudo as Consultas a Sessao da Fazenda
daquele Conselho, verdadeiro cadinho de formulagdo politica da monarquia,
particularmente no Segundo Reinado.” A transformacgao da legislacao tributaria
ao longo do periodo e a definicdo de seus marcos fundamentais a partir de
1831 esta nas Colecoes de Leis e Decretos do Império do Brasil. Embora a
pesquisa documental seja indispensavel, alguns esfor¢os de compilagio
propiciam importante ponto de partida.2®

Com a criacdo da competéncia fiscal da provincia, parte significativa da
informacgao sobre impostos passa a estar contida nos relatérios de presidentes de
provincia, cujos dados nem sempre estio consolidados no Relatorio do Ministério.

Recentemente, o Centro de Documentac¢do da Universidade de Chicago prestou
inestimavel servico aos pesquisadores de histéria do Brasil, disponibilizando pela
Internet um conjunto impressionante de documentos, que incluem todos os relatérios
munisteriais, brasileiros do século X1X, bem como os relatérios do presidentes de
provincia e mensagens dos presidentes de Estado até 1930.7 *

No outro extremo do debate, podemos acompanhar as dlscussoes do
orcamento nos debates parlamentares da Camara e do Senado. A exploragio
dos debates parlamentares em torno da questdo tributdria, permite mapear e
reconstituir a tensdo entre as propostas que emergem do Estado vis-a-vis as
clivagens sociais e sobretudo regionais em torno da arrecadacio. Particular-
mente relevantes sdo os debates que se concentram entre 1828-1831, onde se
pode perceber a importancia da questdo fiscal no agucamento da crise politica
que conduziria a abdicacdo. Importante também é a reconstitui¢io da turbul€ncia

25 José Hon6rio Rodrigues (coord.), Atas do Conselho de Estado, Senado Federal, Brasilia,
1978, Consultas da Secdo da Fazenda do Conselho de Estado desde o ano em que comegou a funcio-
nar o mesmo Conselho de Estado até o presente. Coligidas por ordem do Governo, Tipografia Na-
cional, Rio de Janeiro, 1871.

26 Colécdo das Leis do Império do Brasil, Imprensa Nacional, Rio de Janeiro, 1831-1889.
Partimos de Viveiros de Castro, “Historia tributdria do Brasil”, Revista do Instituto Histérico e
Geogrdfico do Brasil, t. LxXVIHI, parte 1, 1915. Na mesma revista é de grande utilidade o Tomo
Especial (1922), vol. vii, referente ao Congresso Internacional de Histéria da América, todo ele
dedicado ao histérico das tarifas aduaneiras no Brasil. Para um panorama geral da questio ver
também Guilherme Deveza, “Politica tributdria no perfodo imperial” in Sérgio Buarque (coord.),
op.cit., t. I, vol. 1v, pp. 60-85, e Ronaldo Marcos dos Santos, “Aspectos econdmicos, politicos e
tributdrios do Império Brasileiro™, Relatério do Projeto Balango e Perspectivas do Federalismo Fis-
cal no Brasil, 1ESP-FUNDAP, Sio Paulo, 1994 (mimeo).

27 Os documentos podem ser encontrados em http://www.crl.uchicago.edu
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que circunda a criacdo da competéncia fiscal das provincias, definida pela
primeira vez no Ato Adicional (1834) ao mesmo tempo em que se criavam as
assembléias provinciais (conselhos) e os efeitos da Lei n. 99 de 31 de outubro
de 1835, que especificou os rendimentos do poder central, tornando-se a base
da estrutura tributaria do Império. O sentido da estruturacao fiscal feita na
regéncia fo1 o de extrair das provincias o direito de taxar o comércio exterior,
aquele que vina a ser o item mais importante da receita publica.

O estudo dos efettos contraditérios dessa legislacio é essencial para en-
tender os conflitos que permearam as década de 1830 e 1840, que vem a
Incorporar as distintas formas de oposi¢ao ao processo extrativo que se irradiava
a partir do Rio de Janeiro. Oposi¢des de natureza variada, onde se mesclam
elementos urbanos e rurais (Revolug¢ao Praieira), resisténcias provinciais con-
tra o centro (Revolugcado Farroupilha), rebelides oligarquicas contra a extragao
do poder pelo centro politico (revolugdes liberais de S. Paulo € Minas), guerras
sociais e raciais (Revolugdo dos Malés, Cabanagem).

Em 1837 e, especialmente em 1843, associada a primeira discussdao do
Projeto de Lei1 de Terras destaca-se o debate em torno da introdu¢do do imposto
territorial, de extrema importancia para compreender as resisténcias as formas
diretas de taxacao da propriedade e da riqueza. No outro extremo, o periodo
que recortamos, € balizado pela retormas fiscais da década de 1840, em parti-
cular da administragdo tazendaria do ministro Alves Branco, que vieram a con-
cretizar, no plano fiscal, o estabelecimento dos impostos sobre a importagao
como fonte principal das receitas do Estado. Essas reformas, a nosso ver,
encerram o ciclo formativo do Estado imperial, completando o processo de
nacionalizacao do sistema fiscal, em estreita simbiose com os interesses da
agricultura de exportacao. A Reforma Alves Branco, foi particularmente deci-
siva seus efeitos politicos —a capacidade de fazer conciliar, em um momento
critico para a consolidacdo do centro politico, conflitos regionais e sociais em
torno do financiamento da maquina publica.

Acompanhando a discussdo em torno dos impostos no plano do debate
parlamentar, pretendemos estudar o jogo de pressoes envolvido no esforgo or-
ganizador do Primeiro Reinado e da Regéncia, onde se exacerbaram as pulsoes
centrifugas e a crise financeira do Estado em formacao. Os debates em torno
da reforma tarifaria da gestao Alves Branco permitem visualizar o jogo de
interesses envolvido na consolidacao do Estado, bem como aquilatar os limites

da centralizacdo imperial.”

28 Para um estudo da reacdo provincial, referido principalmente a Pernambuco, ver Maria de

Lourdes Vianna Lyra, “Centralisation, systeme fiscal et autonomie provinciale dans I’Empire Bresilien,
I.a Province de Pernambuco 1808-1835”, tese de doutoramento, Nanterre, Paris, 1985 (mimeo).
2% Ver também Brazil, Comissido encarregada da Revisdo da Tarifa em Vigor, Relatdrio gue

acompanhou o projeto de tarifa apresentado pela mesma Comissdo ao Governo Imperial, Typograha
Dous de Dezembro de Paula Brito, Rio de Janeiro, 1853.
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Fontes também muito importantes para o estudo da fiscalidade sao os rela-
tos dos viajantes europeus do século XIX, particularmente daqueles envolvidos
composi¢des comerciais e/ou interessados na promocdo da imigracdo. Sobre o
Rio de Janeiro o trabalho mais conhecido € o de Lucock.” Sobre as varias
regides do Brasil no momento da independéncia, ndo se pode deixar de ler,
pela sensibilidade politica e pela riqueza de detalhes as narrativas de Saint-
Hilaire.’! Dentre os viajantes, alguns foram “especialistas” em assuntos
econdmicos € financeiros, que vieram ao Brasil para promover interesses comer-
ciais de paises europeus, dentre eles a imigracao. Estd nesse caso o trabalho de
J. J. Sturz, que retrata a situacdo do Brasil em 1837, com agudas observagoes
sobre os temas monetarios.3?

O mais importante tratamento qualitativo da questdo fiscal do Império
Brasileiro foi obra de um erudito viajante belga, o conde Auguste van der Stra-
ten-Ponthoz, que produziu um soberbo estudo, onde a anilise do orcamento é
apenas um ponto de partida para uma compreensiva interpretacdo do Brasil e
dos obstaculos impostos a imigracdo européia pela auséncia de uma politica
tributdria progressista.” Foi também um estudioso alemao, interessado na
promoc¢do da imigracao alemao para o Brasil, o autor da melhor histéria do
Brasil escrita no século XIX, onde também ha um excelente tratamento da pro-
blemdtica fiscal.’

Um dos debates mais importantes da vida politica do Império foi o que se
desenvolveu, a partir da década de 1860, entre os defensores da centralizacio
politica € 0s que propugnavam maior autonomia provincial. A discussdo afeta,
em multiplos aspectos a compreensdo das financas publicas e da organizacao
do poder do Estado, bem como a relacdo entre o poder central e as forgas
politicas locais e regionais. As posi¢oes polares estido representadas por Paulino
Soares de Souza e Aureliano Candio Tavares Bastos .3

No inicio do periodo republicano produziram-se trabalhos importantes de
compilacao e analise da politica fiscal, monetaria e financeira do periodo mo-

30 John Lucock, Notas sobre o Rio de Janeiro, S.P. Ed. Itatiaia/Edusp, 1976.

31 Auguste de Saint-Hilaire, Viagem pelas provincias do Rio de Janeiro e Minas Gerais, Ed.
Itatiaia/Edusp, Sao Paulo, 1975; Viagem pelos distritos dos diamantes e litoral do Brasil, Ed. Itatiaia
/Edusp, Sdo Paulo, 1974; Viagem as nascentes do rio Sdo Francisco, Ed. Itatiaia/Edusp, Sdo Paulo,
1975; Segunda viagem do Rio de Janeiro as Minas Gerais e Sdo Paulo, Ed. ltatiaia/Edusp, Sio
Paulo, 1974.

32 J. J. Sturz, A review, financial, statistical & commercial of the Empire of Brazil and its
ressources, Londres, 1837.

33 Auguste van der Straten-Ponthoz (Comte), Le budget du Brésil, ou recherches sur les
ressources de cet Empire, dans leur rapports avec les interéts europeens du commerce et de I’
émigration, Libairie I’ Amyot Editeur, Paris, 1854.

34 H. Handelmann, Histéria do Brasil, Ed. Ttatiaia/Edusp, 4a. ed., Sdo Paulo, 1982.

33 A.C. Tavares Bastos, A provincia, Cia. Ed. Nacional, 2a. ed. Sdo Paulo/Rio de Janeiro, 1937;
Paulino José€ Soares de Souza, Ensaio sobre o direito administrativo, Tipografia Nacional, Rio de
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NArquico. Marcados pela crise financeira que acompanhou os anos iniciais da
Repiiblica, alguns destes trabalhos refletiam a polémica entre os adversdrios e
defensores do novo reglme e buscavam, no esquadrinhamento dos dados refe-
rentes ao penodo monarqmco argumentos para alimentar as diferentes posicoes.
O trabalho mais utilizado pelos estudiosos, por resumir todos 0s or¢amentos
do periodo imperial, é o de Liberato Castro Carreira.3 Critica veemente da
politica republicana € reconstituicdo elogiosa da politica financeira da monarquia
encontra-se na coletinea publicada pelos exilados monarquistas, A década re-
publicana.’ Do outro lado da polémica, localizam-se os trabalhos dos
intelectuais e politicos republicanos como Felisbelo Freire e Amaro Cavalcanti,
este ultimo, importante estud1oso da hlStOI’la monetaria e financeira do periodo
MONAarquico.” ' '

Os dados oficiais estdo compilados no volume de Estatisticas histdricas
do Instituto Brasileiro de Geografia Estatistica.” Embora os dados estejam af
bastante agregados permitem produzir séries estatisticamente relevantes bem
como explorar 0s aspectos qualitativos sugendos pelos dados, como 0 impacto
da arrecadacdo sobre as diferentes regides e o estudo do gasto piblico e sua
destinagdo. Dentre os esfor¢os académicos € importante mencionar, pela visao
panordmica e pela concepgdo geo-politica da questiio, o trabalho pioneiro de
Normano.* '

A hist6ria da criagdo e da transformag#o dos tributos tem, lamentavelmente,
suscitado menos interesse nos académicos atuais, muito embora a questao fis-
cal continue a ser um dos mais candentes temas da politica econdmica e do
debate politico.*' Poucos tem sido os esfor¢os no sentido de dar um tratamento
mais elaborado aos dados do século x1x.*? Os historiadores econdmicos atuais,
ao contrario de seus antecessores do século Xix, tem desenvolvido a tendéncia

Janeiro, 1862. Sobre o debate ver Gabriela Nunes Ferreira, Centralizagao e descentraliza¢do no
Império —o debate entre Tavares Bastos e o visconde do Uruguai, Ed. 34, Sao Paulo, 1999,

36 Liberato Castro Carreira, Histdria financeira e orcamentaria do Império do Brasil, Sen.
Federal/Fundac¢do Casa Rui Barbosa/MEC, Brasilia/Rio de Janeiro, 1980.

37 Affonso Celso de Assis Figueiredo (visconde de Ouro Preto) et al., A década republicana,

UNB, Brasilia, 1986
' 33 Fellsbelo Frelre Historia constitucional da Republica dos Estados Unidos do Bras:l UNB,

Brasﬂla 1985; Amaro Cavalcanti, Resenha Econémico-Financeira do Ex-Império do Brasil, Imprensa
Nacmnal Rio de Janeiro, 1890, e O meio circulante nacional (1808-1835), UNB, Brasilia, 1983.
" 39 1gGE, Estatisticas histéricas do Brasil, Séries econdmicas, demogrdficas e sociais, 1550-

1988, 1BGE, 2a. ed., Rio de Janeiro, 1990.
40 I E Normano Brazil, a study of economic types, University of Carolina Press, Chapel Hill,

1935, pp. 114-163. C
- 41 0tema permanece entretanto, entre aqueles que tem formagfo sociologica. Ver, por exemplo,
Maria Valéria Pena, Formacdo do Estado e de sua fiscalidade. A génese do imposto de renda no

Brasil, 1EI-UFRI, Rio de Janeiro, 1991 (Série Documentos, num. 3).
.42 Algumas contrlbulgoes no tratamento’ das séries estatisticas, sempre subsumidas & temdtica
financeira mais gseral, estio em Raymond Goldsmith, Brasil (1850-1984) -Desenvolvimento fi nanceiro

sob um século de inflagdo, Harper & Row, Sdo Paulo, 1986.



Financas e construg¢do do Estado 65

de dar um tratamento técnico € despolitizado aos assuntos fiscais. As financas
publicas tem sido estudadas mais sob a 6tica da politica monetaria e financeira
do que em sua relagdo com as articula¢des de interesses que permeiam a vida
social € a agdo politica. Retletem, nesse sentido, a despolitizacdo generalizada
das questoes publicas e, mesmo sem o desejar, contribuem para ela. Nosso
Interesse, ao apresentar essa discussao sobre as fontes para o estudo das financas
publicas e, nelas enfatizar a historia dos tributos € buscar compreender uma
peculiaridade perversa de nossa formacdo histérica e de nossa cultura politica:
a relativa fraqueza, para nao falar na auséncia, em nossa vida piiblica do nexo
dindmico entre taxa¢do e representacao, entre a formacao do contribuinte e do
cidaddo. Da mesma maneira, ou como uma outra faceta da mesma questio,
tentar compreender porque os conflitos em torno da politica tributiria tem
sempre resvalado para a esfera da disputa regional, dificultando a visdo dos

eteitos do reiterado privatismo no atraso da construcio do espago publico en-
tre nos.
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