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NOTAS

Notias para a Historia da Reforma Administrativa
no Brasil

1.2 PARTE

Panorama geral anterior a 1930

Capitulo 1

OS PRECURSORES

Reforma quer dizer forma nova, modificacao,
reparag@o, reconstrucao, restabelecimento, melho-
ramento, renovacao.

Para estudar, apresentar, discutir e fazer com-
preender uma reforma, seja ela da natureza que
for, faz-se, portanto, mister focalizar preliminar-
mente aquilo que foi objeto de transformacao, a
fim de que, estabelecido um paralelo entre o que
existia e 0 que passou a viger, possa gerar-se um
claro entendimento das razbes motrizes da acéo
renovadora.

No caso, o nosso campo de agao é a administra-
cao pablica brasileira. Toma-la em determinada
época e apresenta-la aos leitores desintegrada do
todo que ela constitui, seria estudo parcial e defi-
ciente, que traria em si a desvantagem de dificul-
tar, senao de impedir, as comparacoes que se tor;
nam necessarias. : ;

E’ claro que, se pretendemos falar sobre a refor-
ma administrativa operada entre nos, de 1930 para

ca, nao cabem neste trabalho largas palavras con-
cernentes a téda a histéria da nossa administracao.

Alguns tracos rapidos, dedicados ao passado, pare-
cem-nos, todavia, indispenséveis, até para melhor
realce das exceléncias dos métodos de direcao hoje
adotados.

Assim, para essa espécie de background da obra
que se inicia, remontemos aos primoérdios da nossa
terra e fitemos respeitosa e comovidamente os
olhos no velame das caravelas e bergantins que
trouxeram as nossas plagas o almirante Martim
Afonso e, poucos anos depois, o nosso 1.° Gover-
nador Geral, Tomé de Souza.

Com Martim Afonso de Souza “fidalgo notéavel,

soldado valente e brioso tanto quanto estadista de

valor, comeca propriamente a histéria do
Brasil (1).

O escopo destas linhas nao é, porém, a Historia
do Brasil e sim a dos aspectos que em nosso pais foi
assumindo a gestao das coisas publicas até a situa-
cao atual.

A figura notavel de Martim Afonso fica, por isso,
em plano que escapa as finalidades desta obra.
Embora seja éle o patriarca da nossa unidade ter-

. ritorial, sériamente ameacada nas trés primeiras

décadas do século XVI pelos piratas franceses, in-
suflados e protegidos por Francisco I, sua missao
primacial e essencial foi a de “fixar ao longo da
costa Atlantica ntacleos permanentes de popula-
cao” (2), capazes de repelir as invasoes iminentes
e a pilhagem que se generalizava. Seus atos admi-
nistrativos foram, por isso, rudimentares e de cara-

ter precipuamente militar.

A bem dizer, nao havia, no momento, onde exer-
cer a administracao, no sentido que essa palavra

adquiriu em nossos dias. Havia, sim, muito que
desbravar, que criar, que construir, que orientar,
preparando o terreno para os fundamentos da obra

”

que ia ser initiada.

Embora viesse Martim Afonso ao Brasil investi-
do de poderes que lhe outorgavam a dignidade de
lugar-tenente do Rei, por carta régia expedida de
Castro Verde, a 20 de novembro de 1530, e a fim
de “tomar posse das terras que descobrisse na terra
do Brasil, a organizar nela govérno e administracio
civil e militar, prover os oficios de justica e tudo o
mais necessario ao servigo publico” (3), o poder
dos capitaes-donatéarios, repartido em fraces de-
siguais, levantava grandes obstaculos a obra de
unidade que se impunha, tornando a administra-

(1) PaANDIA CALOGERAS - Formacdo histérica do
Brasil' — 3.2 Edicao (pag. 91) — Companhia Editora
Nacional — 1938.

(2) Opus cit.

(3) Apad MAX FLEIUSS ~— Historia Administrativa do
Brasil — 2.2 Edigéo, pag. 6 — Companhia Melhoramen-
tos de Sao Paulo.
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cdo mais um problema privado ou doméstico que
pablico. . ‘

A necessidade de “uniformizar a administracéo
-em todo o pais, reprimindo o arbitrio dos capitaes-
donatérios, uns quase soberanos, e de seus locote-
nentes ; a indisciplina reinante em quase todas as
capitanias e desmandos contra o gentio; a urgen-
cia de expelir contrabandistas franceses que audaz-
mente se haviam estabelecido nos mares da costa,
entre a ilha de S. Sebastiao e Cabo Frio; de for-
tificar e guarnecer mais seguramente o litoral e de
premunir os donatérios contra as freqtientes insur-
reicdes das tribos mais ferozes, a exemplo do que
sucedera com Pereira Coutinho, trucidado pelos
Caetés ; de exaltar a fé catélica, antes de tudo, e
politicamente organizar em bases definitivas a
América Portuguésa, decidira el-rei, em 1548, a
criar um sé poder central, ou Govérno Geral Uno,
em nossa tefra, como traco de unido entre os do-
natérios, a quem foram retiradas muitas das prer-

rogativas contidas em suas cartas de doagao” (4).

Para Governador Geral foj, entéo,“ escolhido
Tomé de Souza, “mordomo-mor do rei, cavaleiro
fidalgo da sua Real Casa, vardo que se ilustrara em
Asia e Africa pelos seus grandes feitos, tino admi-
nistrativo, e carater forte e impoluto” (5).

Com Tomé de Souza comegou, propriamente, a
administracio em nossa terra. Déle e da grande
figura do jesuita Manuel da No6brega, vindo para a
América em sua companhia, diz o insigne Calo-
geras (6) : “Tornaram-se os fundadores do Brasil,
segundo as diretivas previstas por Martim Afonso
de Souza. Amigos e trabalBando de maos dadas,
a éles deveu a nossa colonia seu surto e seu pro-
gresso. Sosségo, respeito a autoridade, justica, or-
ganizacdo da vida economica e social, a ambos se
deveram”.

Capitulo 11
OS GOVERNADORES E VICE-REIS

A Tomé de Souza, 1.° Governador Geral para
o Brasil, foi dado um Regimento, datado de Almei-
rim, a 17 de dezembro de 1548 (7), que, cronolo-

(4) r MAX FLEIUSS, opus cif., pag. 14.
(5) Idem, ibid.
(6) PANDIA CALOGERAS, op. cit., pag. 14.

(7) Publicado na “Revista do Instituto Histérico”,
Tomo LXI, Parte I. :

gicamente, pode ser considerado a célula primitiva

“da nossa legislacao. Dividido em 48 capitulos, con-

sidera-o Varnhagen “um modélo de tino adminis-
trativo”.

Escapa as finalidades déste trabalho transcrever
aqui essa veneravel e pitoresca peca legislativa.
Consigne-se, todavia, que, como primeira obrigacao
do Governador Geral, figurava a de “velar por que
o gentio fésse bem tratado, e, no caso de se lhe
fazer dano ou moléstia, exigir a devida reparacéo
as vitimas e castigar os delingiientes” (8). Com
relacdo aos primeiros cargos e funcoes publicas do
Brasil-colénia, cumpria ao Governador Geral “pro-
ver em oficios de justica e de fazenda os degreda-
dos que houvessem prestado bons servigos nas
armadas ou em terra, excetuados apenas os conde-
nados por furto- ou falsidade” (9).

Na mesma data de 17 de dezembro de 1548,
foram também baixados, em Almeirim, Regimentos
para o Provedor-mor da Real Fazenda e para o
Ouvidor Geral, cargos que, com o do Governador
Geral, constituiam as trés autoridades méximas
da colénia., Todos trés eram independentes e ti-
nham as suas atribuicoes discriminadas, mas sé
deveriam agir de comum acérdo, formando uma
espécie de conselho de govérno.

O Ouvidor-Geral era a autoridade suprema da
justica territorial, cabendo-lhe assistir na mesma
capitania que o Governador Geral. Cumpria-lhe
conhecer

“por acao nova, dos casos crimes, para o que tinha
alcada-até morte natural inclusive, quanto a escravos,
pedes, cristdos, géntios livres, devendo, porém, nos
casos em que, segundo o direito, coubesse a pena de
morte, inclusive, tratando-se de pessoas dessa quali-
dade, proceder nos respectivos feitos e despacha-los
com o governador-geral, sem apelacdao, se fossem con-
formes os seus votos; e, no caso de discordancia, de-
viam ser os autos, com os réus, remetidos ao corre-
gedor em Lisboa, para sentenga’ (10).'

O Provedor-mor da Real Fazenda, cujo Regi-
mento constava de 30 capitulos, teve o seu cargo,
criado, segundo as proprias palavras de El-Rei :

‘“para regularizar ‘'a administracao da Fazenda no
Brasil, a qual, segundo consta, vai muito desordena-

dal’s (11)+
(8) Apud Max FLEIUSS, op. cif, pag. 15.
(9) Idem, ibid., pilgs. 17 e 18.
(10) Idem, pag. 21.
(11) Idem, pag. 18.
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Entre os casos de sua competéncia, figurava :

“ordenar o estabelecimento das casas em que se fi-
zesse o negécio da Fazenda Real por contos, com o0s
livros a ésse fim necessarios, dos quais um em que
se assentassem as rendas e seus titulos, outro de
forais, regimentos, provisoes, ordenados, tencas, con-
tratos, arrendamentos e matricula da gente de soldo,
com a obrigacao, para o provedor-mor, de despachar
na mesma reparticao, acompanhado do, escrivao da
Fazenda, todos ¢s dias que julgasse necessario a con-
veniéncia do servico puablico” (12).

Ao chegar ao Brasil, vinha Tomé de Souza in-
cumbido de “fundar uma fortaleza e povoagao
grandes na Bahia de Todos os Santos” (13), em
local diferente da antiga Vila Velha, que nao era
“dos mais apropriados” (14).

A 1° de novembro de 1549 inaugurava éle a
cidade do Salvador, onde figuravam os nossos pri-
meiros edificios ptblicos, dignos désse nome. Es-
ses edificios eram a Casa dos Govefnadores, a Casa
da Camara, a Igreja Matriz, a Cadeia, o Colégio
dos Padres, a Sé, a Casa dos Contos e armazens
para a Alfandega.

Por essa enumeracdo se verifica que as repar-
ticoes publicas mais antigas que possuimos foram

fazendarias, da mesma forma que, entre os cargos

e funcgoes, deve ocupar a primazia o de escrivao
da Fazenda, mencionado no Regimento do Pro-

- vedor-mor.

/Quatro anos durou a fecunda gestao de Tomé
de Souza no Brasil. A instancias suas e diante da
alegacdao de que a idade ja4 nao mais o ajudava
nos trabalhos e fadigas que aqui suportava, con-
cordou a Corte de Lisboa em dar-lhe substituto.
A 15 de julho de 1553 chegava a Bahia o seu su-
cessor, D. Duarte da Costa, cuja ma administracao

.

nao tardou em entregar a coldnia a sanha dos in-

2

- dios revoltados e a cupidez dos piratas franceses.

A situacao tornou-se alarmante, sendo, pouco
tempo depois, nomeado Mem de Sa para suceder
a Duarte da Costa.

A obra administrativa de Mem de $4, continua-
dora da de Tomé de Souza, é digna da gratidao de
tedos os brasileiros. Governando por mais de 12
anos, ¢ Mem de Sa considerado como o verdadeiro
administrador colonial pelos nossos maiores histo-
riadores. Sébre éle assim se exprime Frei Vicente

(12) Idem, pag. 19. : -
(13) Regimento do Governador Geral, cit.
(14) Idem.

A
\

do Salvador : “O doutor Mem de S&, com razio,
pode ser espélho dos governadores do Brasil”, e
Varnhagen considera' que o “Brasil foi por éle
salvo”. '

Mem de Sa foi nomeado por carta régia datada
de 23 de julho de 1556, em cujo finai D. Joao III
ordenava : %

I
“E o dito Mem de Sa servira os ditos cargos en-
quanto eu houver por bem e nao mandar o contrario,
posto que acima diga que o0s servira por tempo de
trés anos”’ (15).

Feliz foi a ressalva feita por El-Rei de manter
Mem de Sa no govérno enquanto houvesse por
bem e ndao mandasse o contrario. Trés anos seria
um prazo extremamente exiguo para a realizacdo
da grande obra de pacificacao e reorganizacao por
éle levada a cabo, com a valiosa ajuda de seu so-
brinho Estacio de Sa, que fundou a cidade de Sao
Sebastidao do Rio de Janeiro em 1565, e, mais tarde,
de outro sobrinho, Salvador Correia de Sa e Be-
nevides.

O novo governador geral, nomeado pela metré-
pole, a instancias de Mem de S4, em 1570, nao che-
gou a tomar posse do cargo, por haverem as naus
em que viajava, com cérca de setenta jesuitas, sido
destrocadas por piratas huguenotes, >que trucidaram
os tripulantes. Em substituicato ao malogrado
D. Luiz Fernandes de Vasconcelos, aportou a
Bahia, a 2 de marco de 1572, quase as vésperas
do falecimento de Mem de S3, o seu segundo e, .
na realidade, primeiro sucessor, Luiz de Brito e
Almeida, cuja autoridade literal sébre o nosso ter-
ritério teve curta duracfo, ja que, por carta régia
de 10 de dezembro do mesmo ano, ficou o Brasil
dividido em dois governos gerais — o do Norte e
o do'Sul. :

Na exposicao de motivos dessa carta régia, dizia
El-Rei D.. Sebastiao, fundamentando a medida :

“...sendo as terras da costa do Brasil tdo grandes
e distantes umas das outras e haver ja agora nelas
muitas povoacOes e esperancas de se fazerem muitas
mais pelo tempo em diante, nio podiam ser tdo in-
teiramente governadas como‘cumpria, por um s6 go-
vernador, como até aqui nelas houve” (16).

O citado Luiz de Brito e Almeida teve, assim, a
sua autcridade reduzida ao Brasil setentrional, de

(15) Apud MAx FLEIUSS, op.cit., pég. 25.
(16) Max FLEIUSS, op.cit., pag. 29.
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Pérto Seguro para cima, sendo nomeado governa-

dor da parte meridional, de Ilhéus para baixo, com:

sede no Rio de Janeiro, o Dr. Anténio de Salema.

A razdo principal da divisdo do Brasil em dois
governos foi, segundo Rocha Pombo, aliviar de
preocupacoes com-o Sul o governador das capita-
nias do Norte.

Embora os dois governos procurassem agir har-
monicamente, terndo, até, firmado um acérdo em

, 10 artigos, nao tardou em revelar-se impolitica a

dualidade: de autoridades, tanto que, cinco anos
depois, em 1577, voltava novamente o Brasil a um
Gnico poder central, com sede na Bahia, sendo, no
ano seguinte, nomeado Lourenco da Veiga 5.° Go-
vernador Geral.

Em 1608, foi, outra vez, o Brasil submetido a
tentativa de dois governos. Como a primeira, a
medida nao durou mais de cinco anos, vindo, em
1613, assumir 0 novo governo unificado, D, Gaspar
de Souza.

Até a criag@o do seu 1.° Vice-Rei, D. Jorge de
Mascarenhas, Marqués de Montalvao, nomeado,
por Felipe IV, em 1640, ao, fim do dominio espa-
nhol, teve o Brasil, ao todo, 17 governadores gerais.

O titulo de Vice-Rei nao foi usado por todos os
sucessores do Marqués de Montalvao. S6 passou
a ter uso ininterrupto a partir de 1763, com a mu-
danca da sede do vice-reinado para o Rio de Ja-
neiro. ] '

Tinham os nossos governadores gerais e vice-
reis a patente de nomeacdo condicionada ao prazo
de trés anos (17), poder}’do ser reconduzidos.
O Conde de Sabugosa e o Conde das Galveéas, ain-
da na Bahia, e'D. Luiz de Vasconcelos e o Conde
de Rezende, jA no Rio de Janeiro, exerceram,
todos, o vice-reinado por mais de 12 anos.

Os vice-reis pagavam altos emolumentos corres-
pondentes a patente, renovados em caso de recon-

ducdo. O ordenado, “nao incluindo o soldo da pa-

tente e propinas” (18), foi, para Tomé de Souza,
de 400$0 anuais, elevando-se, ja para Duarte da
Costa e Mem de S4, a 600$0. Em 1583, ao tempo
do 6.° governador geral, era de 800$0, passando

em 1602, com o 8.° governador, a 1:20080, isto &, :

a trés vézes mais que o do 1.° governador geral.

Essas cifras nao representam, todavia, a reali-
dade das vantagens deferidas aos governadores.
Como ja vimos acima, havia ainda o “so6ldo da

(17) - Vide nota 15, relativa a nomeacdo de Mem de Sa.
(18) Apud MAX FLEIUSS, op.cif.,, pag. 47.

patente e propinas”, e, pela Félha geral de des-
pesas, criada por ato de 10 de junho de 1617, o
governador geral, além do ordenado anual de
1:200%0, tinha 400850 para os 20 homens de seu
servico e mais 40080, “ para fazer mercé as pessoas
que em meu servico merecerem” (19), o que fazia

~ um total de dois contos de réis.

Em 1763 consignou-se ao vice-rei Conde da
Cunha o ordenado anual de 4:80080, e os venci-
mentos do Conde de Azambuja, em 1768, eram de
5:74880, “além de pequenas propinas, como o azei-
te de peixe” e- o “capim para as béstas de
sege” (20).

O Conde de Rezende teve, em 1789, 8:000$0
anuais, o maior ordenado do cargo, que foi conser-
vado para D. Fernando José de Portugal e Castro,
Marqués de Aguiar, além do que lhe competia
como regedor da Relacdo, suprimindo-se, entao,
todas as propinas e emolumentos percebidos até
essa época pelos vice-reis.

O altimo vice-rei do Brasil foi D. Marcos de
Noronha e Brito, 8.° Conde dos Arcos, cuja gestdao
se prolongou de 21 ‘de agdsto de 1806 a 7 de
marco de 1808.

A legislacao por que se regeu a colonia nos seus
primeiros trés séculos de existéncia foram as Orde-
nacoes Manuelinas, Afonsinas e Filipinas, estas
promulgadas a 11 de janeiro de 1611. O Cédigo
Afonsino introduziu, como reforma social, o sistema
representativo ‘de participacao indireta do povo no
antigo municipio portugués, por meio de delega-
dos, chamados vereadores, que, em lugar das anti-
gas assembléias dos homens bons, deliberAvam em
matéria de interésses regionais. Os homens bons
foram substituidos por vereadores na composi¢ao
das camaras municipais, eleitos por aquéles (21).

Homens bons, esclarece Coelho da Rocha, eram
as pessoas mais gradas da terra, passando, mais
tarde, essa denominacao a abranger apenas aos mu-
nicipes que ja haviam desempenhado algum cargo
na administracao local (22).

Com as Ordenacoes Filipinas, no inicio do sé-
culo XVII, teve o primeiro esboco, em nossa legis-
lag@ao, a forma administrativa do municipio.

As camaras municipais, a principio denominadas
Vereacao ou Conselho de Vereanca, se compunham

(19) Idem, ibid., transcricao da Folha Geral de des-
pesas. ; :

(20) Idem, ibid.

(21) Ordenacoes Afonsinas, Livro I, titulos 26 a 29.

(22) CAnpIDO MENDES — Cédigo Filipino, nota 1.2 ao
§ 6.2 da Ordenacao, livro I, titulo 67.
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dos seguintes funcionarios ou oficiais da Céamara :
juiz ordinario (da terra), como presidente, ou juiz
de fora, onde o houvesse, trés vereadores (em
certos casos, quatro), um procurador, dois almota-
céis e um escrivao. Algumas camaras contavam,
ainda, com um sindico, ou advogado, antigo vozeiro
e um tesoureiro. ;

Ja vimos que, em 1548, foi baixado o regimento
de Tomé de Souza, pelo qual se regularam os go-
vernadores subseqlientes. Até essa época os ca-
pitaes-mores e donatérios dirigiram suas capitanias
de acordo com as respectivas cartas de doacdo e
forais, expedidas em conformidade com o direito
das Ordenacdes Manuelinas.

Tornou-se, porém, de tal maneira complexo o
corpo de leis, cartas régias, alvaras e provisoes do
Reino, cujos preceitos colidiam e por vézes se anu-
lavam, que foi preciso baixar, em 1677, um novo
Regimento Geral, condensando as melhores prati-
cas existentes.

Em 1763 foi expedido um novo Regimento acs
governadores e vice-reis do Brasil.

Por ésse Regimento deviam os vice-reis, ao pas-
sarem o cargo a seus sucessores, retirar-se imedia-
tamente para o Reino, “na mesma embarcacao em
que lhe viesse o sucessor, sob pena de seqiies-
tro” (23), para evitar os inconvenientes ja verifi-
cados em Pernambuco e no Maranhdo, onde cer-
tos ex-governadores haviam criado embaracos a
investidura dos que os vinham substituir. Os vice-
reis e governadores gerais deviam dar conta dos
negocios publicos ao rei por intermédio do Con-
selho Ultramarino, escrevendo minuciosamente,
“por tedos os navios, ainda com repeticao do ja
escrito, por causa da incerteza do mar”. Ao fim
do govérno, deveriém remeter um relatério geral,
dando conta dos negécios mais graves que haviam
tratado, bem como dos que ficavam pendentes,
“sem o que ndo se lhes pagaria o soldo do ultimo

»

ano

Os governadores gerais e vice-reis nao podiam
comerciar “em lojas abertas” nem prover oficio
algum pﬁbli.co com “criados de sua casa, ex-pracas
de sua guarda, salvo o caso de méritos excepcio-
nais” (24). Nio podiam delegar ou substabelecer
poderes a outras pessoas que nao as designadas

(23) Apud Max FLEIUSS, op.cit, pag. 48.
(24) Idem, ibid.

\

pela Coroa, nem “mandar presentes aos membros
do Conselho Ultramarino” (25), bem como per-
mitir representassem as Camaras em seu favor,
nem consentir que se lhes tirasse o retrato “para’
ser posto na sala do Senado da Céamara, ou em
outros quaisquer lugares publicos, sem represen-
tacao prévia da Camara a EI-Rei” (26).

O ilustre Gomes Freire de Andrade, Conde de
Bobadela, de quem diz Varnhagen sentir-se entu-
siasmado na presenca “de tanto brio, de tanto zélo,
de tanta virtude, de tanto patriotismo ”, recusou-se
peremptoriamente, em face dos dispositivos legais
vigentes, a autorizar a inauguracdo de seu retrato
na sala de sessoes do antigo Senado da Camara do
Rio de Janeiro. Os vereadores solicitaram, porém,
a autorizacao de El-Rei e foi em virtude de ordem
régia que se inaugurou, afinal, o belo retrato que
ainda hoje pode ser visto no edificio do Conselho
Municipal.

De Gomes Freire, de D. Luiz de Almeida Portu-
gal Scares d’Eca Alarcao Melo Silva Mascarenhas,
2.° Marqués de Lavradio, de D. Luiz de Vascon-
celos e Souza, ilustre descendente dos condes de
Castelo Melhor, e mesmo de D. José Luiz de Cas-
tro, 2.° Conde de Rezende e Almirante do Reino,
todos vice-reis do Brasil, com excegcao de Bo‘ba-
dela — que teve o titulo de sargento-mor de ba-
talhas e capitao-general das trés capitanias do Rio
de Janéiro, de Sao Paulo e das Minas, com a su-
perintendéncia de todas as capitanias meridionais—
ser-nos-ia grato falar mais detidamente, pelos as-

sinalados servicos que prestaram a nossa patria.

O programa que nos tracamos nZo permite, po-
rém, maiores devaneios em torno da fascinante
atuacdo administrativa désses ilustres estadistas.

A 14 de janeiro de 1808 entrava a baia do Rio
de Janeirb o brigue de guerra Voador, com a noti-
cia de que a Familia Real portuguésa, fugindo a
investida da aguia napolebnica, velejava para o,
Brasil, acompanhada de tc‘)d'a‘ a corte. Ia, assim,
iniciar-se uma nova fase para a nossa administra-
cao e dar-se o primeiro passo para a nossa eman-

cipacdo politica.

(25) Idem, ibid.
(26) Idem, ibid.




