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Resumen: Es de sentido comun en la dogmatica administrativista
la importancia de la doctrina extranjera para la construccion teorica
del derecho administrativo brasileno durante el siglo XIX. A pesar del
indiscutible predominio de la doctrina francesa, otros paises también
tienen sus doctrinas consideradas por los administradores brasilefnos,
con especial énfasis en la doctrina ibérica. Este articulo pretende analizar
las representaciones que la doctrina administrativa brasilena del siglo
XIX hace de la experiencia juridica espanola, evaluando los factores que
hacen posible esta traslacion, los términos en que se desarrolla y los
diversos usos y resignificaciones a los que esta experiencia es sometida
por la doctrina juridica brasilenia. Al final, concluye que las dificultades
similares enfrentadas por el Estado brasilefio y el Estado espanol hacen
que la doctrina espanola sea una referencia importante para la doctrina
administrativa brasilena y desempefne un papel relevante en el proceso
de formacion del derecho administrativo nacional.

Abstract: It is common sense in administrativist dogmatics the
importance of foreign doctrine for the theoretical construction of Brazilian
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administrative law during the 19th century. Despite the undisputed
predominance of French doctrine, other countries also have their doctrines
considered by Brazilian jurists, with special emphasis on Iberian doctrine.
In this article we examine representations of the Spanish legal experience
by 19th century Brazilian administrative doctrine, evaluating the factors
that made it possible, the terms in which it is developed and the various
uses and re-significations to which this experience is submitted by
Brazilian legal doctrine. It concludes that analogous obstacles faced
by both Brazilian and Spanish governments make Spanish doctrine
an important reference for Brazilian administrative doctrine during its
formation period.

Palabras clave: historia del derecho administrative brasileno; historia
del derecho administrative espanol; siglo XIX.

Key Words: history of Brazilian administrative law; history of Spanish
administrative law; 19th century.

I. INTRODUCCION

Es de sentido comun en la dogmatica juridica brasilefia la impor-
tancia de la doctrina extranjera para la construccion tedrica de nues-
tro derecho administrativo durante el siglo XIX2. Aunque las referencias
mencionadas por los administrativistas brasilenios del periodo sean pre-
dominantemente de caracter legislativo, las fuentes doctrinales aparecen
en segundo lugar, con una clara preferencia por la doctrina extranjera
— especialmente la francesa, que ademas de ser referenciada por casi to-
dos los autores del periodo®, representa el 67,10% de todas las citas de
doctrina extranjera®.

2 Guandalini Junior, Walter. A traducédo do conceito de direito administrativo pela
cultura juridica brasileira do século XIX, in: Revista da Faculdade de Direito da UFMG,
n° 74. Belo Horizonte: UFMG, 2019, p. 473-498; Guandalini Junior, Walter. As razdes
do direito administrativo na doutrina brasileira do século XIX (1857-1884), in: Revista
do Instituto Histoérico-Geogrdfico Brasileiro, a. 180, n. 481, set.-dez. 2019, p. 219-254; e
Guandalini Junior, Walter. Raizes histéricas do direito administrativo brasileiro: fontes
do direito administrativo na doutrina brasileira do século XIX (1857-1884). Curitiba:
Appris, 20109.

3La excepcion es Furtado de Mendonca, quien en su Excerto de Direito Administrativo
Pdtrio (1865) hace una sola cita doctrinal, de fuente portuguesa — Guandalini Junior,
Walter. As razodes do direito administrativo na doutrina brasileira do século XIX (1857-
1884), in: Revista do Instituto Histérico-Geogrdfico Brasileiro, a. 180, n. 481, set.-dez.
2019, p. 239.

4Guandalini Junior, Walter. As razoes do direito administrativo na doutrina brasileira
do século XIX (1857-1884), in: Revista do Instituto Histérico-Geogrdfico Brasileiro, a.
180, n. 481, set.-dez. 2019, p. 248.
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El fenomeno es comprensible: por un lado, sin un Estado adminis-
trativo plenamente constituido, los administrativistas brasilenos encon-
tran en la doctrina extranjera los elementos conceptuales necesarios para
el desarrollo de una doctrina administrativa en Brasil®. Por otro lado, la
doctrina francesa sigue siendo la principal fuente de inspiracion no sélo
para Brasil, sino para todo el pensamiento juridico-administrativo occi-
dental: tanto por la temprana organizacion de su propio Estado Adminis-
trativo como por la invenciéon del derecho que vendria a regularlo®.

Sin embargo, a pesar del indiscutible predominio francés, ésta no es
la Ginica experiencia relevante. También se mencionan Inglaterra, Esta-
dos Unidos, Portugal, Espana, Bélgica, Italia, Alemania, Austria, Polonia
y Grecia, y sus doctrinas, legislaciones y experiencias practicas se tienen
muy en cuenta en los analisis realizados.

Entre ellos, destacanse Inglaterra y Estados Unidos. La importancia
atribuida a la experiencia del common law se explica mejor por razones
politicas que juridicas: la experiencia politica inglesa se considera un mo-
delo importante para el pensamiento politico brasileno, que busca en ella
el ejemplo de un gobierno mixto centralizado en la figura del monarca,
para garantizar la presencia de un Ejecutivo fuerte, capaz de salvaguar-
dar la libertad ante los riesgos de la democracia’. No es casualidad que
las citas de la doctrina inglesa se refieran predominantemente a textos de
economia politica y derecho constitucional, sin que se mencionen obras
de derecho administrativo.

Los Estados Unidos, por su parte, a pesar del régimen republicano
y federalista, siguen siendo el principal ejemplo de la construccion de
una nueva estructura estatal tras la ruptura de los lazos coloniales con
Europa. Este interés se refleja también en la naturaleza de las obras ci-
tadas, que se refieren al modelo de Estado, a la ocupacion del territorio y
al derecho constitucional, sin ninguna referencia a textos especificos de
derecho administrativo.

5 Como se ha demonstrado em Guandalini Junior, Walter. Histéria do Direito
Administrativo Brasileiro: Formacdo (1821-1895). Curitiba: Jurua, 2016; e Guandalini
Junior, Walter. A traducao do conceito de direito administrativo pela cultura juridica
brasileira do século XIX, in: Revista da Faculdade de Direito da UFMG, n°® 74. Belo
Horizonte: UFMG, 2019, p. 473-498.

6Como demonstraran, entre otros, Burdeau, Francois. Histoire du Droit Administratif.
Paris: PUF, 1995 e Mannori, Luca e Sordi, Bernardo. Storia del Diritto Amministrativo.
4. ed. Milano: Laterza, 2006.

7”Lynch, Christian Edward Cyril. O Momento Monarquiano: o poder moderador e o
pensamento politico imperial. Tese (Doutorado em Ciéncia Politica). Rio de Janeiro:
Instituto Universitario de Pesquisas do Rio de Janeiro, 2007, p. 57; Lynch, Christian
Edward Cyril. O Império da Moderacao: agentes da recepcdao do pensamento politico
europeu e construcdo da hegemonia ideologica do liberalismo moderado no Brasil
Imperial, in: Revista do Instituto Histérico e Geogrdfico Brasileiro, v. 452, jul./set. 2011,
p. 311-340.
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En consecuencia, la principal referencia extranjera para los admi

nistradores brasilenos, excluyendo el paradigma francés, sigue sien-
do el derecho administrativo ibérico: Portugal y Espana. La proximidad
linguistica, la identidad cultural, la facilidad de circulacion de los libros
y de las personas, la formacion en Coimbra de Veiga Cabral y Paulino de
Sousa (importantes administrativistas brasilenos), tal vez sean ya sufi-
cientes para hacer del pensamiento juridico ibérico la mas importante
fuente de reflexion para el analisis del derecho administrativo brasileno.
Pero los propios juristas brasilenos senalan la relevancia atribuida a la
experiencia ibérica no como herencia cultural, sino por los “muchos pun-
tos de similitud” existentes entre los sistemas juridicos y las experiencias
administrativas de estos paises - como puede verse en la cita de Soares
de Sousa®:

O Direito Administrativo da Franca, o da Espanha, o de Portugal, o da Bél-
gica, o nosso mesmo, tém muitos pontos de semelhanca entre si, mas di-
versificam-se completamente do da Inglaterra e dos Estados Unidos, como
teremos ocasido de observar.

Asi, a lo largo del siglo XIX, la experiencia administrativa francesa
sigui6 siendo el modelo ideal a imitar, y los modelos inglés y norteame-
ricano quedaron como instrumentos de comparacion por contraste. Sin
embargo, cuando se trata de establecer un dialogo efectivo sobre expe-
riencias administrativas consideradas similares a las nuestras, es en los
juristas y en la experiencia ibérica donde los administrativistas brasile-
Nnos parecen inspirarse.

Por ello, este estudio pretende examinar las representaciones que la
doctrina administrativa brasilefia del siglo XIX produce sobre el derecho
administrativo espanol, evaluando los “puntos de similitud” que justifi-
can su interés y analizando las diversas representaciones que los juristas
brasilenos hacen de él.

II. ESPACIO RESISTENTE Y ESPACIO EXCEDENTE

La construccion del Estado administrativo moderno en Espana fue
el resultado de un proceso lento, complejo y discontinuo que requirié en-
frentar obstaculos similares a los que también enfrentaria Brasil. Tales
dificultades acabaron por llevar al desarrollo de soluciones politico-ad-
ministrativas similares, y contribuyeron a que Espana fuera vista como
un modelo relevante a tener en cuenta en la construccion del derecho
administrativo brasileno.

8 Sousa, Paulino José Soares. Ensaio sobre o Direito Administrativo. Rio de Janeiro:
Typographia Nacional, 1862, p. 7.
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Un importante elemento de analogia entre la experiencia espanola
y la brasilena se encuentra en el tipo de relacion que se establece entre
gobierno y espacio.

Mientras que el Estado administrativo francés se pudo construir so-
bre las ruinas de la sociedad corporativa, en un espacio vacio creado a la
fuerza por la accion revolucionaria, Espana y Brasil tuvieron dificultades
para insertar las instituciones juridicas en la espacialidad preexistente:
en Espana, debido a una densa malla de espacialidad estriada resistente
a las nuevas practicas de gobierno, materializada en la persistente reac-
cion corporativa del ancien regime; y en Brasil debido a un vacio enrareci-
do de espacialidad que excedia las propias posibilidades de accion guber-
namental, materializado en la falta de condiciones materiales necesarias
para la extension del gobierno a los limites del territorio. Las distintas
dificultades generaron un problema similar: qué papel debe atribuirse
al derecho administrativo de un Estado incapaz de administrar (sea por
exceso de limites, sea por falta de medios) el espacio bajo su autoridad.

De hecho, al final del proceso de unificacion promovido por las con-
quistas militares de los Reyes Catolicos, el Estado espanol se caracterizo
por ser una Unica Monarquia sobre distintos reinos, cada uno dotado
de sus propias estructuras e instituciones de gobierno. En los siglos si-
guientes, la Corona traté de acumular poderes y reducir los ambitos de
autonomia local, y este proceso se intensifico tras las Guerras de Suce-
sion del siglo XVIII, cuando los Borbones vencedores aplicaron varias me-
didas centralizadoras: la unificacion lingliistica y juridica bajo la norma
castellana, la supresion de las instituciones de gobierno local y la refor-
ma de la administracion central a partir de los Decretos de Nueva Planta
(1707-1716)°.

Sin embargo, la administrativizacion y el absolutismo de los Borbo-
nes nunca llegaron a ser una realidad acabada, y no liquidaron la matriz
jurisdiccionalista de la monarquia espanola ni las mallas feudocorporati-
vas de sus reinos'®. Para la monarquia espanola del siglo XVIII, la activi-
dad gubernativa seguia consistiendo en la regulacion de las actividades
de los subditos mediante leyes de policia, ejecutadas bajo un modelo ju-
risdiccional basado en la regulacion y conservacion del orden, pero no en
la intervencion administrativa, quedando las actividades de gestion bajo
el control de las organizaciones corporativas locales. Esta realidad puede
observarse en el siguiente mapa, que presenta la organizacion politica
general de Espana hasta la reforma de 1833.

°Tomas y Valiente, Francisco. Manual de Historia del Derecho Espanol. 4* ed. Madrid:
Tecnos, 1986, p. 246; Rebollo, Enrique Orduna. Historia del Estado Espanol. Madrid:
Marcial Pons, 2015, p. 189.

10 Medina Alcoz, Luis. Historia del Derecho Administrativo Espariol. Madrid: Marcial
Pons, 2022, p. 59.
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Mapa politico de Espana hasta 1833'!.

La dualidad de este modelo protoadministrativo y semijurisdiccional
se ilustra también con el siguiente cuadro. Es titulado Carlos III entre-
gando las tierras a los colonos de Sierra Morena, pintado por José Alonso
del Rivero en 1805. El cuadro celebra el proyecto colonizador puesto en
marcha por Carlos IIl en 1767, cuando promulgo el Fuero de las Nuevas
Poblaciones de Sierra Morena y Andalucia, determinando el estableci-
miento de nuevas colonias al norte de la provincia de Jaén.

La imagen expone las contradicciones de la época. Por un lado, ce-
lebra un proyecto de colonizacion propuesto con el objetivo reformista de
superar los obstaculos del antiguo régimen, atrayendo colonos alemanes
para el progreso de las regiones deshabitadas de Andalucia'?. El aspecto
“administrativo” de la imagen se manifiesta por la presencia de burocra-
tas, representantes de la actividad técnica de la administracion que hace
posible el ejercicio de la magnificencia real: con ropas civiles se presentan
el fiscal castellano Pedro Rodriguez de Campomanes, que tiene el plan de
colonizacion, y el superintendente de Nuevas Poblaciones Pablo de Ola-
vide, que da las instrucciones necesarias para la buena ejecucion de su
proyecto.

Imagen disponible en el sitio https://www.geografiainfinita.com/2017/10/asi-se-

ha-formado-el-mapa-de-espana/ em 28 de octubre de 2022.

12 Hamer Flores, Adolfo. El Fuero de las Nuevas Poblaciones de Sierra Morena y
Andalucia (1767): aproximacion a sus ediciones impresas em recopilaciones legislativas
de los siglos XVIII y XIX, in: Codex: boletin de la Ilustre Sociedad Andaluza de Estudios
Historico-juridicos, n. 8. Coérdoba: Instituto Espaiol de Ciencias Histérico-Juridicas,
2018, p. 142.
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Carlos III entregando las tierras a los colonos de Sierra Morena, José Alonso
del Rivero (1805).

Pero el proyecto de colonizacion seguia organizandose en los térmi-
nos del antiguo régimen, concediendose un régimen foral privilegiado a
las nuevas colonias. Esta dualidad es evidente en las decisiones estéticas
del artista: el monarca es representado en traje alegorico, llevando la co-
rona de laurel, la armadura y la toga de un emperador romano. Acompa-
nado de las alegorias de la Beneficencia y la Arquitectura, se le presenta
como poseedor de las virtudes necesarias para el buen gobierno, que no
se retrata como libre ejercicio de su autoridad, sino como distribucion
de dones de acuerdo con la justicia. Es significativo que el titulo dado al
cuadro enfatice la donacion de tierras a los colonos, y no la racionalidad
del proyecto colonizador; asimismo, en la posicion central y mas ilumi-
nada de la imagen se encuentran, junto al rey, los propios colonos, que
muestran gratitud por su magnanimidad. El poder se presenta en su
esplendor como iurisdictio, y la justa distribucion de la tierra materializa
la réplica material del orden divino que lo guia. De ahi también la doble
representacion del monarca: caminando sobre la tierra, en medio de sus
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subditos, pero dotado de un aura sublime que lo conecta con la divini-
dad: la luminosidad de su figura, las virtudes que lo acompanan, las ro-
pas que lo distinguen, el carro de la Beneficencia atravesando las nubes.

Esta dualidad persistira hasta la crisis final del antiguo régimen,
acelerada por la intervencion militar napoleonica y por la Guerra de la
Independencia espanola: en 1812 se promulga la Constitucion de Cadiz,
que establece la soberania popular, suprime los privilegios, instituye la
division de poderes y establece una serie de medidas para desmante-
lar las estructuras econémicas y sefnoriales del ancien regime — como la
desamortizacion de los bienes eclesiasticos, la abolicion de los senorios
jurisdiccionales y el cierre de los gremios y corporaciones.

Las transformaciones propuestas parecerian suficientes para el va-
ciado de las corporaciones intermedias y la creacion del espacio necesario
a la institucion de un verdadero estado administrativo; sin embargo, la
extension del gobierno de Cadiz dependia del éxito en el enfrentamiento
con los franceses, y el nuevo régimen politico nunca se establecio defini-
tivamente. En 1813 Fernando VII fue restaurado en el trono por Napo-
leon, y en 1814 regres6 a Espana, disolviendo las Cortes, suspendiendo
la Constitucion y derogando su labor legislativo. De este modo, reinstauro
el absolutismo patrimonialista'®, asegurando su supervivencia politica en
medio de las idas y venidas de una crisis que, incluyendo el Trienio Libe-
ral (1820-1823), solo se superaria definitivamente con su muerte en 1833.

Solo durante la Regencia de Maria Cristina de Borbon se completo
la transicion a un régimen constitucional. El conflicto sucesorio con la
faccion carlista la obligdo a recurrir al apoyo de los liberales moderados,
lo que contribuyé a dar un nuevo rumbo al gobierno. Con la actividad
de Javier de Burgos, ministro de Fomento (1833-1834), se llevo a cabo
la reforma de la administracion civil, se suprimieron las instituciones
corporativas y se racionalizo la division territorial y judicial. La promul-
gacion de la Constitucion de 1837 consolido la separacion de poderes y el
nuevo régimen liberal, y la mayoria de edad de Isabel II (1843) consagro
la hegemonia de los liberales moderados, haciendo finalmente realidad al
Estado administrativo espanol’®.

Fue a partir de este momento cuando comenzo6 a desarrollarse en
Espana una actividad de intervencion efectiva en la ordenacion politica
de la sociedad, una burocracia civil dedicada a la ejecucion de esta acti-
vidad, y un derecho capaz de regularla en las relaciones que establecia
con los ciudadanos. La “década increible” de 1840 se considera una era

13 Aunque un “nuevo” patrimonialismo, como argumentan Garcia Monerris, Encarna;
Garcia Monerris, Carmen. El Rey Depredador, in: Revista de Historia Constitucional, n.
18, 2017, p. 21-47.

14 Medina Alcoz, Luis. Historia del Derecho Administrativo Espariol. Madrid: Marcial
Pons, 2022, p. 91.
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de oro para los estudios administrativos espafoles!®: se crean catedras
de administracion y derecho administrativo en escuelas especiales y se
publican los primeros estudios de derecho administrativo — Elementos de
Derecho Administrativo, de Manuel Ortiz de Zuniga (1842), Instituciones
del Derecho Administrativo Espanol, de Pedro Gomez de la Serna (1843),
Lecciones de Administracion, de José Posada Herrera (1843), Tratado Teé-
rico-prdctico de la organizacion, competencia y procedimentos en matérias
contencioso-administrativas, de Julian Pelaez del Pozo (1849), Derecho
Administrativo Espanol, de Manoel Colmeiro (1850), entre muchos otros.
El Plan Cerda para la reforma urbana de Barcelona, elaborado por I1-
defonso Cerda en 1860, ilustra claramente el nuevo modelo de relacion en-
tre el poder politico y la espacialidad: impersonal, en ella el gobernante ya
no aparece como distribuidor de dadivas; racionalista, promueve la estria-
cion del espacio disponible de acuerdo con los principios logico-abstractos
que lo fundamentan y los objetivos practicos que lo guian; voluntarista, los
criterios de composicion del espacio ya no son fijados por el ordenamiento
natural divino, sino por la discrecionalidad autoritaria del gobernante.

(TG B b, L L1
o e

Plano Cerda para la reforma urbana de Barcelona (Ildefonso Cerda, 18601°.

La dificultad para implantar el Estado administrativo moderno en Bra-
sil hizo que la experiencia espanola fuera interesante para los administrati-
vistas brasilenios del siglo XIX, que en ella encontraron una referencia mas

15 Medina Alcoz, Luis. Historia del Derecho Administrativo Esparnol. Madrid: Marcial
Pons, 2022, p. 268.

6Imagen disponible en el sitio https://es.wikipedia.org/wiki/Plan Cerd%C3%A1 en
28 de octubre de 2022.
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cercana a sus realidades que el Estado francés. Al fin y al cabo, también
Brasil se enfrent6 a un espacio mas alla de su capacidad de intervencion, no
por exceso de resistencia, sino por exceso de vacio. Hasta principios del si-
glo XX, la espacialidad brasilena superaba las capacidades de intervencion
del gobierno, estando formada por espacios de territorio y de sociedad que
simplemente no se integraban con la implantacion de la institucion estatal.
Me refiero, por supuesto, a las conocidas dificultades de ocupacion
del enorme territorio americano por parte de los portugueses, que, como
senalaba Fray Vicente de Salvador en 1627, “siendo grandes conquista-
dores de la tierra, no la aprovecharon, sino que se contentaron con ras-
car por el mar como los cangrejos”!”. Incluso en el siglo XIX, la situacion
no era diferente: las grandes ciudades se concentraban en la costa, con
algunas excepciones en las orillas de los rios que fluian hacia el inte-
rior. La colonizacion de las regiones Sur y Sudeste solo se llevo a cabo
entre finales del siglo XIX y principios del XX, por parte de inmigrantes
centroeuropeos, y la ocupacion efectiva del Medio Oeste y Norte solo se
produjo en la segunda mitad del siglo XX, motivado por la expansion de
la frontera agricola e impulsado por la construccion de Brasilia — cons-
tituyendo hasta hoy las regiones menos densamente pobladas del pais.
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Mapa populacional de Brasil hasta 182218

17 Salvador, Frei Vicente. Histéria do Brasil (edicao revista por Capistrano de Abreu).
Brasilia: Edicoes do Senado Federal, 2010, p. 70.

18 Imagen disponible en el sitio http://profwladimir.blogspot.com/2020/06/

exercicios-sobre-formacao-do-territorio.html en 28 de octubre de 2022.
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Pero también me refiero a un espacio social no integrado en la es-
tatalidad brasilena: africanos resistentes a la esclavitud, organizados en
quilombos sustraidos a la jurisdiccion estatal; pueblos indigenas no assi-
milados, en sus comunidades tradicionales; latifundistas inmunes a la in-
jerencia del gobierno central; y una masa de pobres que, aun ubicados fi-
sicamente en regiones bajo control estatal, permanecian inaccesibles a los
limitados recursos administrativos de que disponia entonces el gobierno.

En estas condiciones, aunque la monarquia portuguesa ya habia
comenzado a aplicar timidas medidas administrativas en el siglo XVIII, el
traslado de la Corte a Brasil impuso un retorno a las practicas tradicio-
nales del antiguo régimen.

La iconografia de la familia real portuguesa demuestra claramente la
persistencia del modelo jurisdicional, incluso en el siglo XIX. En el cua-
dro Alegoria das Virtudes de D. Jodo VI, realizado en 1810 por Domingos
Sequeira, el monarca aparece planeando en las nubes sobre el reino,
rodeado de las virtudes necesarias para el ejercicio del buen gobierno:
Generosidad, Felicidad Publica, Religion, Compasion, Clemencia, Estabi-
lidad y Grandeza de Mente, Heroismo, Afabilidad, Docilidad etc.!®

Alegoria das Virtudes de D. Joao VI, Domingos Sequeira (1810).

19 Segin la descripcion del Dicionario de Iconografia Portuguesa: “o Principe
empunhando o cetro esta no alto, sentado sobre nuvens rodeado de uma grande
corte de figuras alegbricas simbolizando as virtudes. Assim se véem a Generosidade,
a Felicidade Publica, a Religido, a Compaixao, a Cleméncia, a Estabilidade e Grandeza
de Animo, o Heroismo, a Afabilidade, a Docilidade, etc. Todas estas figuras empunham
os seus atributos simbélicos, sucedendo da mesma maneira com as outras figuras que
se véem inferiormente, no primeiro plano, onde o Génio da Nacao apresenta, em sinal
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Teniendo en cuenta estas caracteristicas, la obra de Domingos Se-
queira es aun mas conservadora que la representacion simbolica de Car-
los III. Al fin y al cabo, en la imagen espainola el monarca estaba en la
tierra, caminando entre el pueblo; en la representacion portuguesa, Joao
VI esta situado en un trono en las nubes, indicando el estrecho vinculo
entre su gobierno y la preservacion del orden natural divino.

El modelo retrocede atin mas tras el traslado de la Corte a Brasil.
Aunque Rio de Janeiro replico toda la estructura de la administracion
central que existia en Portugal, el trasplante no fue suficiente para modi-
ficar la estructura de gobierno colonial, que presentaba obstaculos aun
mas robustos que los que ya existian en Portugal: una estructura buro-
cratica fragil; un cuerpo social predominantemente alejado del alcance
del gobierno central; un aparato de gobierno fundado en concepciones
jurisdiccionales del poder.

Esta situacion se mantuvo durante todo el siglo XIX. Ni siquiera el
interés de los juristas y funcionarios por la nueva disciplina del derecho
administrativo (que en 1854 comenzo6 a ensenarse en las facultades de
derecho y en 1857 paso a ser examinada por la doctrina juridica) fue su-
ficiente para cambiar el panorama, que terminé por transformarlo, en la
practica, en un asistente del derecho constitucional — al que se le atribu-
yo la funcién de fundar la legitimidad y organizar la estructura del nuevo
Estado brasileio independiente?. Sélo en el siglo XX el Estado brasilefio
desarrollaria cierto poder para intervenir en el ordenamiento de la vida
social urbana?!, como puede verse en la emblematica reforma urbana de

de agradecimento por aquelas extraordinarias qualidades que exornam o Principe, a
Fidelidade com uma chave ao pescoco; a Saudade com um ramo de flores do mesmo
nome; a Obediéncia com um freio na boca; a Gratiddao com uma cegonha; o Amor da
Patria com as quinas gravadas no peito, a Historia com um buril na mao gravando num
grande pedestal uma dedicatoria que as figuras do Tempo, de Mercurio, de Minerva
contemplam”, apud Anastacio, Vanda. A Gloria do Reino Unido. Reflexdes em torno de
um texto dramatico de Francisco Joaquim Bingre, in: Revista Convergéncia Lusiada, n°
19. Rio de Janeiro: Real Gabinete Portugués de Leitura do Rio de Janeiro, 2002, p. 412.

20 Guandalini Jr., Walter. Espécie invasora — historia da recepcéo do conceito de direito
administrativo pela doutrina juridica brasileira no século XIX, in: Revista de Direito
Administrativo, v. 268, jan./abr. Rio de Janeiro: FGV, 2005, p. 213-247; Guandalini
Jr., Walter. Histoéria do Direito Administrativo Brasileiro: Formagdo (1821-1895). Curitiba:
Jurua, 2016; Guandalini Jr., Walter. A traducao do conceito de direito administrativo
pela cultura juridica brasileira do século XIX, in: Revista da Faculdade de Direito da
UFMG, n° 74. Belo Horizonte: UFMG, 2019, p. 473-498; e Guandalini Jr., Walter.
Temas do direito administrativo na doutrina juridica brasileira do século XIX : analise
quantitativa (1857-1884), in: Revista do Instituto Histérico-Geogrdfico Brasileiro, a. 183,
n. 488, jan.-abr. 2022, p. 197-232.

21 Guandalini Junior, Walter; Teixeira, Livia Solana Pfuetzenreiter de Lima. Um Direito
Administrativo de Transicao: o conceito de direito administrativo na cultura juridica da
Primeira Republica Brasileira (1889-1930), in: Direito, Estado e Sociedade, n. 58, jan.-
jun. 2021, p. 422-459; e Seelaender, Airton Cerqueira-Leite. O Direito Administrativo
e a Expansdao do Estado na Primeira Republica: notas preliminares a uma histéria
da doutrina administrativista no Brasil, in: Revista do Instituto Histérico e Geogrdfico
Brasileiro, v. 485, jan./abr. 2021, p. 165-202.
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Rio de Janeiro promovida por el alcalde Francisco Pereira Passos (1902-
1906): con el objetivo de higienizar la ciudad y ordenar racionalmente
la red vial, demoli6é todo el centro colonial de Rio de Janeiro, ensancho
calles, abri6 avenidas y desplazo por la fuerza a la mayor parte de la po-
blacion indeseable que habitaba los corticos del centro de la ciudad hacia
sus suburbios y colinas — que después formarian las actuales “favelas”.

Asi, cuando el pensamiento juridico-administrativo brasileno de me-
diados del siglo XIX se propuso dialogar con la doctrina espanola, hubo
importantes similitudes e importantes diferencias entre las realidades
que les preocupaban.

Por un lado, ambos se enfrentaban a los legados de un pasado dual
reciente, marcado por la combinacion de practicas jurisdiccionales y ad-
ministrativas en un contexto definido por la incapacidad del Estado para
administrar el espacio bajo su responsabilidad; por otro lado, la Espana
de mediados del siglo XIX ya habia establecido su propio Estado Admi-
nistrativo, mientras que el Brasil de la misma época aun buscaba esta-
blecerlo. Asi, quizas lo que el pensamiento juridico brasileno busco en el
pensamiento juridico espanol fue precisamente alguna inspiracion para
encontrar la solucion a este problema: qué funciones atribuir al derecho
administrativo en un Estado sin administracion, y como completar la
transicion hacia una estructura moderna del Estado Administrativo.

La ciudad de Rio de Janeiro en 1908
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Entender como los juristas brasilennos del siglo XIX leen e interpre-
tan el derecho administrativo espanol puede ayudar a arrojar algo de luz
sobre estas cuestiones.

III. EL DERECHO ADMINISTRATIVO ESPANOL LEIDO POR LA DOC-
TRINA ADMINISTRATIVISTA BRASILENA DEL SIGLO XIX

De entrada hay que senalar que, a pesar de la importancia proporcio-
nal atribuida al derecho administrativo espanol, las citas de autores espa-
noles no se distribuyen uniformemente entre las obras brasilenas del siglo
XIX, concentrandose en dos de ellas: el Ensaio de Direito Administrativo de
Paulino José Soares de Sousa, publicado en 186222, y el Direito Administra-
tivo Brasileiro de Antonio Joaquim Ribas, publicado en 1866%.

Se trata de obras excepcionales: en primer lugar, porque son los
libros en los que se encuentra la mayor proporcion de citas de doctrina
extranjera no francesa (22 veces mas y 9 veces mas que la media)?*.
Ademas, el analisis cualitativo muestra que se trata de las obras mas
complejas del periodo, responsables de los analisis mas sofisticados
de la realidad administrativa brasilefia. No sin razén son también los
autores brasilenos mas citados por sus colegas, representando con-
juntamente el 70,26% de las citas de autores brasilefios en todas las
obras de derecho administrativo publicadas en el siglo XIX?°.

En suma, son los mejores administrativistas de la época: los mas
eruditos, los mas atentos a las peculiaridades de la experiencia juridica
nacional, los que desarrollan los razonamientos juridicos mas sofistica-
dos y los que son reconocidos como tales por sus pares.

Pasemos, pues, al analisis de las lecturas que hacen del derecho
administrativo espanol en sus obras.

3.1. Referencia cientifico-doctrinal

El derecho administrativo espanol es tratado por la doctrina brasile-
na principalmente como referencia cientifico-doctrinal. Ribas, al presen-
tar la “bibliografia de derecho administrativo” recomendada a sus lecto-
res?®, indica las Instituciones de Derecho Administrativo de Pedro Goémez

22 Sousa, Paulino José Soares. Ensaio sobre o Direito Administrativo. Rio de Janeiro:
Typographia Nacional, 1862.

2 Ribas, Antonio Joaquim. Direito Administrativo Brasileiro. Rio de Janeiro: F. L. Pinto
& C. Livreiros Editores, 1866.

24 Guandalini Jr., Walter. Raizes histéricas do direito administrativo brasileiro: fontes
do direito administrativo na doutrina brasileira do século XIX (1857-1884). Curitiba:
Appris, 20109.

2536,48% de las citas de autores brasilenos se refieren a Sousa e 33,78% de las citas
de autores brasilenos se refieren a Ribas.

26Ribas, Antonio Joaquim. Direito Administrativo Brasileiro. Rio de Janeiro: F. L. Pinto
& C. Livreiros Editores, 1866, p. 41.
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de la Serna?’ y el Derecho Administrativo Espariol de Manuel Colmeiro y
Penido?®.

Se trata, respectivamente, de una de las obras fundadoras de la
disciplina en Espana? y de uno de los tratados de derecho administrati-
vo mas influyentes de la historia del pais®’. La estructura general de las
obras recuerda la adoptada por los manuales brasilefios, especialmente
en sus primeras partes, dedicadas a la naturaleza del derecho adminis-
trativo y a la organizacion del Estado. El método es igualmente similar,
caracterizandose por la exégesis critica de la legislacion administrativa
vigente.

3.2. Fundamento Teoérico

Tomado como referencia cientifico-doctrinal, era inevitable que el
derecho administrativo espanol se convirtiera también en fundamento
teorico de la doctrina brasilefia. Asi, aparece en la conceptualizacion del
derecho administrativo y en la reflexion sobre la autonomia cientifica de
la disciplina, sosteniendo su existencia como realidad incluso antes de
recibir esta denominacion.

O espirito de analise dos tempos modernos, as necessidades da civilizacao, a divi-
sdo dos Poderes, a necessidade de procurar garantias para os direitos, trouxeram,
com o andar dos tempos, a discriminacédo e a classificacdo das atribuicoes relati-
vas a execucao das leis e a administracao das sociedades, e portanto a criacao de
uma ciéncia distinta e separada, chamada — Direito administrativo.

Sucedeu com a administracao, diz Colmeiro, o mesmo que com a Economia po-
litica, cujas maximas, ainda antes de ser conhecido esse nome, eram postas em

pratica, com mais ou menos acerto®!.

El argumento parte de su origen disciplinario en la Economia Po-
litica, que habria establecido los preceptos cientificos adecuados para
una buena administracion®. Al coincidir con esta concepcion, la doctrina
brasilena también esta de acuerdo con sus corolarios, sosteniendo la ne-

27 Serna, Pedro Gomez. Instituciones del Derecho Administrativo Espanol. Madrid:
Imprenta de Vicente de Zalama, 1843.

28 Colmeiro, Manoel. Derecho Administrativo Espariol. Madrid: Librerias de Don Angel
Calleja, 1850.

29 Medina Alcoz, Luis. Historia del Derecho Administrativo Espanol. Madrid: Marcial
Pons, 2022, p. 289.

30 Segin A. Nieto Garcia, citado por Medina Alcoz, Luis. Historia del Derecho
Administrativo Espaniol. Madrid: Marcial Pons, 2022, p. 299.

31 Sousa, Paulino José Soares. Ensaio sobre o Direito Administrativo. Rio de Janeiro:
Typographia Nacional, 1862, p. 46.

32 Martin, Sebastian. Liberalismo e historia en el derecho politico. Semblanza de
Manuel Colmeiro y Penido (1818-1894), in: UNED. Teoria y Realidad Constitucional, n.
31, 2013, p. 651.
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cesidad de compatibilidad del derecho administrativo con las circunstan-
cias objetivas de la realidad social - 1o que otorga a los juristas la libertad
critica de senalar los defectos e insuficiencias de la legislacion vigente. Y
la doctrina espanola también estaria llamada a ayudarle a realizar esta
tarea.

3.3. Critica de la organizacion administrativa brasilefia

De hecho, la doctrina espanola también fue utilizada en el pensa-
miento juridico brasileno como instrumento para criticar nuestra orga-
nizacion administrativa, especialmente en lo que se refiere a la division
territorial - que deberia realizarse de forma cientifica, racional y metodi-
ca, pero que en Brasil se consideraba variar en funcion de los intereses
politicos y de las disputas partidarias -, como puede verse en el texto de
Soares de Sousa®.

As divisoes politicas, administrativas e judiciarias, e a organizacao politica,
administrativa e judiciaria sdo coisas que tém entre si a ligacao mais intima,
e devem estar em completa harmonia.

A organizacado administrativa da Franca, em perfeita harmonia com a sua
divisao politica e judiciaria, e que consultou aquelas regras, foi de proposi-
to feita para a organizacao que tem. Nao se fez uma organizacdo adminis-
trativa acomodada a uma divisao preexistente e viciosa, que regia um sis-
tema administrativo diferente. A um sistema novo, a ideias novas, deu-se
uma base territorial também nova e em concordancia com elas.
Classificar as funcoes administrativas por servicos e por distritos, diz Col-
meiro, &€ aplicar o método a administracao, € simplificar o seu mecanismo,
assinando a cada autoridade o circulo do seu poder e os limites da sua
jurisdicao.

De esta forma, la doctrina espanola acude en auxilio de Sousa, apor-
tando el argumento tedrico que subyace a la critica empirica, a través
del cual el autor propone la reforma de la organizacion administrativa
brasilena y la adopcion de nuevos criterios para la division territorial del
pais**.

Todos sabem como, pelas Assembleias Provinciais, sao feitas entre nos
essas divisdes. Sdo completamente arbitrarias, porque nao tém padrao e
condicoes que lhes sirvam de base, e mais ou menos as harmonizem, tanto
quanto podem, sem inconveniente, ser harmonizadas.

33 Sousa, Paulino José Soares. Ensaio sobre o Direito Administrativo. Rio de Janeiro:
Typographia Nacional, 1862, p. 53.

34 Sousa, Paulino José Soares. Ensaio sobre o Direito Administrativo. Rio de Janeiro:
Typographia Nacional, 1862, p. 58.
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Uma influéncia eleitoral quer segurar a sua dominacao, e enfraquecer o
adversario. Convém lhe adquirir uma freguesia com cujos votos conta, e
passar para um municipio ou freguesia vizinha individuos com cujo auxi-
lio se avantaja o adversario, o qual ficara inutilizado com a nova divisao.
Dispoe de votos suficientes na Assembleia Provincial, em troca de votos
dados a candidatos. Promove uma nova divisao territorial, ou a convenien-
te modificacao da existente. La vao, de envolta, os cidadaos indiferentes a
essas lutas de influéncia, para onde nao querem, nao lhes convém e nao
devem ir.

E com efeito avultam extraordinariamente, nas colecoes, as leis Provin-
ciais sobre divisdes de territorio.

Procede-se a uma nova eleicdo. Preponderam na nova Assembleia os ou-
trora vencidos. Desfaz ela tudo quanto a outra fizera, acrescentando os
competentes barbicachos para bem sujeitar os recém-vencidos.

As influéncias eleitorais fazem, desfazem divisdes, segundo as aliancas
que contraem e defeccoes que sofrem; dividem, subdividem, tornam a divi-
dir a seu talante, e conforme lhes vai melhor nos seus calculos eleitorais.
Os partidos locais batem-se com essas divisoes e a organizacao e leis ge-
rais que com elas se avenham como puderem.

Nao poucas vezes tém sido criadas comarcas, e municipios, para serem
acomodados individuos certos nos novos lugares. |...]

O que é certo € que o exercicio da atribuicdo conferida pelo ato adicional
as Assembleias Provinciais sobre a divisdo territorial, vago e desacompa-
nhado da indispensavel lei regulamentar, que fixe certas condicoes, tem
produzido males gravissimos, e dificulta cada vez mais uma boa divisao
territorial do Império, base de todo e qualquer melhoramento na sua orga-
nizacado administrativa e judiciaria.

3.4. Realidades Similares

Sousa también sefiala las similitudes entre las experiencias admi-
nistrativas espanola y brasilena, comparandolas para entender mejor
sus principios, caracteristicas y funcionamiento, especialmente cuando
trata del Consejo de Estado.

Os Conselhos de Estado de Portugal e da Espanha tém muita semelhanca
com este da Franca. Nao lhes é, porém, incumbido redigir os projetos de
lei debaixo da direcdo do Rei, e sustentar a sua discussao perante o Corpo
Legislativo.

Esta disposicao é especial da atual organizacao constitucional francesa. Pela
sua Constituicao de 22 de janeiro de 1852, modificada pelos senatusconsul-
tos de 7 de novembro do mesmo ano, o imperador € responsavel perante o
povo, os Ministros somente dele dependem, néo sao solidarios, e cada um é
somente responsavel pelos atos do Governo, no que lhe diz respeito.

Por Constituicoes como a nossa, como a portuguesa, a espanhola etc., pe-
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las quais o chefe de Estado € irresponsavel, pelas quais sdo os Ministros
imediata e diretamente responsaveis perante as Camaras, nao é admis-
sivel uma corporacao intermédia, entre eles e as Camaras, com as quais
devem achar-se em direto e imediato contato®®.

Después de destacar la similitud general entre los consejos de Por-
tugal, Espana y Brasil frente al modelo francés, Sousa observa que tanto
en el modelo espanol como en el modelo brasilenno el consejo constituye
una corporacion puramente administrativa, lo que permite la destitucion
de los directores por propuesta del Consejo de Ministros y referéndum de
su presidente:

Na Espanha, onde o Conselho de Estado € uma corporacdo puramente
administrativa, o conselheiro de estado € amovivel, dependendo porém a
sua demissao, bem como a sua nomeacao, de proposta do Conselho de
Ministros, de Decreto especial, e de referenda do seu Presidente.

Em Portugal, onde o Conselho de Estado é corporacao politica também,
porquanto deve ser ouvido sobre o exercicio das atribuicées do Poder Mo-
derador (a audiéncia nao € facultativa), os Conselheiros de Estado efetivos
(ordinarios) sao vitalicios pura e simplesmente. Nao podem ser dispensa-
dos como os nossos?°.

3.5. Modelo a seguir

En varias ocasiones, el ejemplo espanol también se presenta como
un modelo a seguir por Brasil, ya sea por los preceptos cientificos aplica-
bles, por los méritos de las instituciones espanolas o por las similitudes
observadas entre las realidades y necesidades espanolas y brasilenas.
Esto ocurre principalmente cuando se trata de consejos administrativos
y garantias para el ciudadano.

Essa ideia do contencioso administrativo confunde os interesses e os direi-
tos, e o gracioso com o contencioso. Se sujeitarmos sem distin¢cao alguma
ao contencioso, ao seu processo e formalidades, o que é gracioso, somen-
te pelo fato de aparecer reclamacao, empeceremos extraordinariamente a
marcha da administracao. |[...]

A simples reclamacdo nunca pode tornar contenciosa uma matéria que €
graciosa.

Estes assuntos nao estavam em 1841 tao esclarecidos, como o foram pos-
teriormente, e influiu muito essa circunstancia para as imperfeicées da

35 Sousa, Paulino José Soares. Ensaio sobre o Direito Administrativo. Rio de Janeiro:
Typographia Nacional, 1862, p. 230.

36 Sousa, Paulino José Soares. Ensaio sobre o Direito Administrativo. Rio de Janeiro:
Typographia Nacional, 1862, p. 275.
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lei e regulamento do nosso Conselho de Estado, imperfeicoes que nao se
encontram nos atuais da Franca, Espanha e Portugal, organizados ou re-
organizados posteriormente®’.

3.6. Influencia

Sin embargo, la relacion entre el modelo espanol y el brasileno no
era vista sé6lo como un deseo, sino ya como una realidad. Los autores
examinados senalan la influencia efectiva del derecho administrativo es-
panol en la organizacion administrativa brasilena: en la ordenacion de
las competencias administrativas de los Ayuntamientos y en los criterios
de separacion de los poderes publicos.

Pela Constituicao da Assembleia Constituinte da Franca de 1791, a acao,
bem como o julgamento das questdes administrativas, estavam acumu-
ladas em Corpos coletivos eletivos. Este sistema infelizmente prevaleceu
entre noés no principio. Pelo que respeita aos negocios municipais ainda
a acao, o conselho e a deliberacao estdao acumulados indistintamente nas
nossas Camaras Municipais Os nossos legisladores deixaram-se dominar
muito pelas inexperientes teorias daquela Assembleia, as quais ja muito
haviam influido nas Cortes Constituintes da Espanha e de Portugal®.

3.7. Derecho Comparado

Finalmente, la doctrina juridico-administrativa brasilena también
recurre al derecho administrativo espanol como instrumento de dere-
cho comparado, junto con otras experiencias extranjeras, para una mejor
comprension del derecho administrativo brasileno.

Tive muitas vezes ocasido de deplorar o desamor com que tratamos o que
€ nosso, deixando de estuda-lo, para somente ler superficialmente e citar
coisas alheias, desprezando a experiéncia que transluz em opinides e apre-
ciacoes de estadistas nossos.

Organizei em grosso, para depois, repisando-a e desenvolvendo-a, aperfei-
coa-la, a classificacao dos materiais assim reunidos, a fim de poder facil-
mente encontrar cada um na ocasido em que me fosse precioso.

Reuni e estudei, senao todos, quase todos os escritores que escreveram sobre
o direito administrativo na Franca, que é o mais completo e desenvolvido.
Procurei, para comparar, inteirar-me das principais feicoes e do jogo das
instituicoes administrativas em Portugal, na Espanha, na Bélgica, na In-
glaterra e nos Estados Unidos.

37 Sousa, Paulino José Soares. Ensaio sobre o Direito Administrativo. Rio de Janeiro:
Typographia Nacional, 1862, p. 141.

38 Sousa, Paulino José Soares. Ensaio sobre o Direito Administrativo. Rio de Janeiro:
Typographia Nacional, 1862, p. 179.
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Reunidos e dispostos assim esses materiais, faltando-me somente a mais
miuda investigacdo de um ou outro ponto, que reservei para a ocasiao, dei
principio ao meu trabalho, isto €, comecei a organizar e a desenvolver o
plano, até entao mental e geral, dando preferéncia a sintese, isto €, descen-
do das teses e principios gerais para as aplicacdes particulares®.

IV. CONCLUSION

Como puede verse, la intuicion de Soares de Sousa no estaba equivo-
cada. Los regimenes juridico-administrativos de Espana y Brasil poseian,
en efecto, “muchos puntos de semejanza entre si”, lo que contribuyo, si
no al “dialogo”, al menos a la “utilizacion” de la doctrina y la experiencia
juridicas espanolas durante el periodo de formacion de la ciencia del de-
recho administrativo brasileno.

Ambos paises se enfrentaron a dificultades para implantar un Es-
tado administrativo moderno, lo que les hizo parecerse mas entre si que
al modelo francés que entonces servia de ejemplo a todos. Estas dificul-
tades consistian esencialmente en los limites objetivos impuestos a los
esfuerzos por implantar la autoridad estatal en todo el territorio bajo su
gobierno - en el caso espanol, por un “espacio resistente” heredado de las
sociedades corporativas del antiguo régimen; y en el caso brasilenio, por
un “espacio excedente” a las condiciones materiales de la accion estatal.

Asi, recurriendo al pensamiento y a la experiencia juridica espanola,
la doctrina juridico-administrativa brasilefia parecia buscar soluciones
mas adecuadas a las dificultades practicas a las que se enfrentaba, y a
las que la doctrina francesa quiza no podia contribuir: ¢qué papel debe
desempenar el derecho administrativo en un Estado que no se deja ad-
ministrar?

Este conjunto de intereses se refleja en las diferentes formas de
pensar, interpretar y utilizar el derecho administrativo espanol por parte
de la doctrina juridico-administrativa brasilena: como referencia cienti-
fico-doctrinal, como fundamento teorico, como instrumento de critica,
como realidade similar, como modelo, como influencia y como instru-
mento de comparacion.

Desde el momento en que los administrativistas brasilenos empeza-
ron a enfrentarse a estos problemas, en la década de 1860, Brasil aun
tardaria al menos cincuenta anos en empezar a aplicar las soluciones
propuestas, muchas de las cuales ya se habian aplicado en Espana al
menos veinte anos antes. Este destacamento puede contribuir a una me-
jor comprension de las peculiaridades del proceso de construccion del
Estado en Brasil durante el siglo XIX, y también nos ayuda a observar la

39 Sousa, Paulino José Soares. Ensaio sobre o Direito Administrativo. Rio de Janeiro:
Typographia Nacional, 1862, p. ix.
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complejidad de las relaciones entre la doctrina administrativa europea y
la doctrina administrativa brasilena, la importancia relativa atribuida a
las doctrinas francesas y a otras disponibles, la variedad de los flujos de
su circulacion internacional, y las sofisticadas resignificaciones y usos
concretos que hicieron de ellas los autores brasilenos durante el doloro-
so y creativo trabajo de construccion de las estructuras administrativas
que consideraron mas adecuadas al ordenamiento juridico de su propia
realidad.
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