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Durante 0 século X1X e primeiras décadas de Novecentos, nas varias concepgdes sobre a socieda
de subjacentes a defesa do descentralismo, encontra-se esta atitude comum: a recusa das teorias
contratualistas e ainvocacdo de teses jusnaturaistas e de pendor higtdrico (ou de ambas) parajustifi-
car aautonomia administrativa e politica das circunscrigdes intermédias, gpresentadas, S multanea
mente, como reaccdo e como aternativa perante o impulso uniformizador do novo Estado. A raciona
lizacBo do espaco more geométrico, ou melhor, o modelo " absolutisto-imperiaHsta-democrético” (Ale-
xandre Herculano), ou "burocrético”" (Manuel Emidio Garcia, José Tavares), que se teriaimposto
com alegidacdo da Revolucéo Francesa e de Ngpolefo, e com ateorizacéo de autores como Charles
Bonnin', encontraram acolhimento nas reformas politico-administrativas que os liberais portugueses
estavam alancar desde os célebres decretos de 16 de Maio de 1832, promulgados ainda na Terceira
Como éldgico, estas leis - posteriormente continuadas pela esmagadora maioria dos novas Codigos
Adminigtrativos (1836, 1842, 1870, 1878, 1886, 1896, 1900) -constituiam os avos privilegiados da
critica dos que apelavam para a necessidade de se levar em conta a heranca histérica e as ligdes da
natureza, ainda que em nome de ideais de sociedade diferentes.

O argumento naturalista

N&o deixa de ser sntomético que, nesta literatura, a célebre citacdo de Tocqueville, feitapor Ale-
xandre Herculano no quarto volume da Histéria de Portugal, segundo a qual o municipio "parece ter
saido das méps de Deus'™?, venha a ter uma grande voga. Encontré|a-emos em atores t30 distantes
(no tempo e no pensamento) como José Fdix Henriques Nogueira, Manuel Emidio Garcia, Joagquim
Tomés Lobo dAvila®, Anténio Sardinha, etc, No fundo, estaimagem casava-se bem com a origem
espontanea e natura da freguesiae do municipio (e mesmo da prépria provincia), associagdes quali-
ficadas como prolongamentos do niicleo fundante da prépria sociabilidade: a familia. Com efeito,
negar ou secundarizar a sua dimensao natura seria esquecer que ela condiituia a'formula de unida:
de, de Smpdtia, entre as moléculas sodiais, entre afamiliae afamilia™ e que formavaumaredidade
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gue néo se eyotava nas espeificidades de suas objectivaces histéricas. Por paavras de Herculano:
0 municipio seriauma"institui ¢Ao t20 antiga, t4o permanente como as sociedades ™.

O pensamento anti-centrelista portugués ecoava, assim, asideias dos gue, nalinhade Royer-Callard,
Simonde de Simondi®, Henrion de Pansey” eTocqueville, anatematizavam asteorias anti-contratudistas. E
anda o caso de Vivien, centrdista moderado, mas que, num dos capitulos dos seus cdlebres Etudes,
retomou esses engnamentos, escrevendo: La commune nestpointune smple divison adminigtrative,
T'oeuvre artificielle du legidateur. M. Royer-Collard disaint em 1818: 'La commune est, comme la
famille, avant 1'Etat; laloi palitique latrouve e ne la crée poinf. Cest dans la commune que naissent
les premiers sentiments qui attachent leshommes au sol natal»®.

Por andogo digpasio afinavam as primeiras ligdes de Direito Adminidtrativo, ministradas na Fa-
culdade de Direito da Universidade de Coimbra por Basilio Alberto de Sousa Pinto® e, depois, por
Justino Anténio de Freitas'. E, a partir dos meados da década de 1860, Manuel Emidio Garcia,
professor da mesma cadeira, radicaizou a cruzada para demonstrar que a freguesia, 0 municipioea
provincia tinham uma origem naturd. Reactudizando os ensinamentos anteriores, tambem invocava
as tomadas de posicio de autores recentes como Etienne Vacherat, para quem o municipio seriauma
perfeita unidade administrativa, uma perfeita unidede natura™, ou Th. Mannequin, que via a comuna
como "le premier degré de Tassociation palitique™™, que o homem néo tinha liberdade para formar ou
dissolver por um mero acto de vontade. E como o Estado mondrquico-libera havia acderado a dimi-
nuicdo dos municipios - 0s concelhos passaram de 796 (segundo o Decreto-L e de 29 de Julho de
1833), para 351, com o Decreto-L e de 6 de Novembro de 1836 -, tais medidas foram entendidas, pelos
descentrdistas mais radicals, como lesivas dos interesses das populagBes, destruindo ou anexando o
gue a natureza e a histdria espontaneamente teriam criado: sendo o municipio (e afreguesia) a"base
€0 damento indi%)ens’a\/el de toda sociedade palitica’, dterar a sua condtituicdo implicava "ofender a
prépriasociedade™™.

A partir dos finais dos anos de 1860, atese jusnaturdista, a que o krausismo deu justificagdes
modernizadas, sera facilmente enxertada no organicismo sociolégico, coabitacdo jabem visivel em
Manuel Emidio Garciae em aguns dos seus discipulos, como foi 0 caso do entéo jovem Candido de
Figueiredo, autor do ensaio O Municipio e a descentralizacao, saido em 1872. Contestando a
aplicabilidade da teoria do contrato socid aexplicacdo da génese do municipio, o futuro dicionarisa
repetia estaideia: "desde que existe a sociedade, existe acomuna’, porque o homem "pertence a
sociedade como pertence anatureza'. Por iss0, ateoria de Rousseau falhava quando o filésofo de
Genebraadargava"ao facto e a0 momento da associagao”. Como o fendmeno da formaco esponté:
nea das comunas |he parecia incontestavel, careciam de sentido as divisdes adminidrativas atificiais.
Dito de outro modo: a concepcdo jusnaturdista servia de arma, ndo SO paraaacar apolitica de anexa
¢des de concehos, posta em prética desde o inicio da monarquialiberd, mas também parargetar a
subordinacZo do poder locd atutdado poder centrd. Dail que, quanto a este Ulitimo aspecto, Candido
Figueiredo comparasse os direitos das circunscrigdes ao dos individuos, pois, "assm como o ho-
mem, nos actos que e referem exdusivamente a sua individuaidade, ndo deve ser embaracado, nem
aindamesmo dirigido pelo poder colectivo, assm a comuna em seus interesses exclusivamente lo-
cais ndo deve ser dominada por poderes que, em nome da unidade, tendam aregular ou adterar os

®Idem, ibidem, p. 191.
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direitos e as tradigBes dos municipios™.

Na conjuntura dos anos 1870, bem como nas décadas seguintes, este pensamento adternativo foi
enfatizado pela emergente propaganda republicana, que acusava o centraismo monarquico-libera
de prolongar o absolutismo. E, dentro das vérias correntes do movimento anti-dinéstico, a mais sen-
sivel a esta problemética foi, por razbes Gbvias, a de orientacio federdista™. N&o surpreende, assim,
que republicanos federalistas como Carrilho Videirae Teixera Bastos tenham procurado popul arizar
a fundamentacdo jusnaturalista e organicista da descentralizac8o, recobrindo-a de pretensa
cdentificdidade. Em 1880, incorporaram-na no seu Catecismo Republicano, ensnando que, "assim como
um organismo quaquer é composto de partes independentes e autbnomas, mas ab mesmo tempo
ligadas entre 5 por mdltiplas rdagdes, e contribuindo para o desenvolvimento da unidade, do mesmo
modo no sistema federal da-se a méxima descentralizac8o subsistindo relativamente auténomos os
Estados, provincias, comunas, pardquias e individuos, cada um dos quais gozara daliberdade indis-
pensavel aliberdade de outrem™®.

Como facilmente se percebe, ainvocacdo da anterioridade de uma ordem natural em relacéo ao
direito positivo colidia com os propésitos racionalizadores, que visavam consolidar a unidade e a
indivisibilidade da soberania naciond. Nesta estratégjia, pouico importava a natureza e ahistéria, quando
muitos concelhos nem sequer teriam extensao, meios financeiros, ou populacéo para continuarem a
sobreviver. E ndo foi por acaso que, em 12 de Janero de 1872, no relatério da propostade lei apresent
tado & Céamara dos Deputados por Antdnio Rodrigues Sampaio, se sublinhava, com intengdes polémi-
cas evidentes, que 0 "municipio ndo é uma associaggo naturd", dado que o Estado, quando surgiu,
somente teria como antecedentes a familia (e a paréquiardigiosa). Atento, Manudl Emidio Garcia
retorquiu imediatamente, lembrando que tanto uma associacdo como a outra (e a propria provincia),
nunca foram em tempo algum uma " criacéo artificia deles’, porque "avidalocal é uma geracio
espontanea da natureza e das necessidades socials, que circunstancias imperiosas desenvolveram ou
modificaram, independentemente davontade do governo™®,

Esta afirmacéo baseava-se numa teoria sociol dgica de inspiragdo organicista, modelo que Garcia
ensinava desde a segunda metade da década de 1860, miscegenando-o com o krausismo e o
proudhonismo, e que alguns dos seus discipulos comecaram a propagar (Candido de Figueiredo,
Sehadtigo de Magdhes Lima®, Alves da Veige®, ec.) . Foi @inda o caso de José Tavares. Em 1896,
teorizando o estatuto da freguesia, €le recorreu a taxionomia do antigo mestre sobre os fendmenos
socials e respectiva divisio e hierarquizaco das ciéncias (palitica, economia, administraco, direito e
mord), para defender, ndo s6 a sociabilidade naturd das circunscricdes, mas também o cariz organi-
co do Estado. A sociedade seria uma totaidade composta por varias 6rgéos e fungdes, cuja unidade
resultava da coordenacdo entre as partes. E como a evolucdo socid estariaa gerar redidades cada
vez mais complexas (A Comte), ou heterogéneas (Herbert Spencer), as autonomias teriam de ser
respeitadas, sob pena da sociedade se tornar anormal ou patol égica.

Como facilmente se percebe, estas ideias atacavam a concepcdo atomista e contratudista acerca
da origem da sociedade politica. Dal que José Tavares lembrasse: 0 "Estado moderno néo é gpenas a
justaposicéo de seres Smples e justapostos, mas um complexo de outros organismos tendo vida
propria e individualidade caracteristica, de tal forma coordenados, que os mais s mples elementos
participam e concorrem para avida do organismo inteiros e dos organismos secundarios, o Estado é
aintegracdo unitaria de entes auténomos'; logo, eeteriade ser entendido como um "todo organico”,
€ a ua condtituicao devia respeitar a autonomia das gradagtes de sociabilidade que o formam, pois
"osindividuos associam-se numaintegracio naturd paraformar afamilia; asfamilias, integrando-se

2.- ed., Coimbra, Imprensa da Universidade, 1872, pp. 8-9

5 Cf. Fernando Catroga, O Republicanismo em Portugal. Da formag&o ao 5 de Outubro de 1910,2- ed., lisboa, Editorial Noticias,
2000, passim.

5 Carrilho Videira e Teixeira Bastos, Cathecismo republicano para uso do povo, Lisboa, Novallivraria Internacional, 1880, p. 62.
Tn Correspondéncia de Coimbra, n. 47, 1l anno, 1873, p. 1.

® Manuel Emidio Garcia, "Descentralizagio e preconceitos. Falta de pessod e carénciade meios’, Correspondéncia de Coimbra, |1
anno,n.’70,p.l.

® Cf. Sebastiso de Magalhdes lima, A Sociologia aplicada & administragdo plblica, Coimbra, Imprensa da Universidade, 1873.



Fernando Catroga 412

por sua vez, formam freguesias ou paréquias, estas integram-se nas comunas, que déo origem as
maiores circunscrigdes; enfim, o complexo de todas as entidades sociais, harmonizando-se nasua
coexisténcia e desenvolvimento, constitui aorganizacgo superorganicado Estado"?.

Neste contexto, ndo espanta a criticafeita, a partir dos finais dos anos 1870, pel os adeptos da
sociabilidede naturd @0 influente juriga itdiano Orlando. Se este reconhecia que, no plano do "direito
filostfico abstracta”, a divisdo administrativa devia ser uma consequéncia da distribuicdo naturd e
organica da populacéo, porém, no campo do direito positivo, atribuia a sua existéncia juridica ao
simples reconhecimento do poder e a uma capacidade por ele delegada. Ora, para 0s mais
descentraligas, o direito positivo ndo poderia contraditar o direito naturd, porque ta posicéo acabava
por servir o arbitrio dos que controlavam o poder (centrd).

Fosse por uma necessi dade espontanes, nascida da vida em comum num dado espaco concreto (o
seu meio), fosse em consequéncia da indole sociabilitéria do homem, ou fosse devido aambas as
razdes, a defesa da anterioridade da freguesia e do municipio (e mesmo da provincia) em rdacéo ao
Estado funcionava como um paradigma critico face a redidade existente e a auto-suficiénciado dire-
to positivo. Pode mesmo dizer-se que ea se tornou numa das pedras-de-toque do imaginario que,
recuperando o velho municipalismo reavivado por Alexandre Herculano, pretendia pr em causa o
centralismo monarquico-liberd (e, maistarde, o da prépria Repliblica), acusando-o de dar continuidade
as estruturas do absolutismo.

No que toca a judtificacio da autonomia das circunscrigBes politico-adminigtrativas, estas foram as
ilacBes dominantes que - sobretudo gpds a década de 1870 - se retiravam das premissas jusnaiurdistas
e organicistas. Contudo, ndo se pode esquecer que 0s mesmos postulados podiam desembocar em
idealizacOes bem diferentes acerca da organizacdo das futuras sociedades descentralizadas. O seu
modelo tanto podia compaginar-se com o ided de salf-government, como servir de argumento contra
0 avango da modernidade, em nome do "regresso” auma ordem gue teriaSdo artificid mente agredida
e desviada do seu percurso idiossincrético. Esta sera, em sintese, a argumentaco do pensamento
tradiciondlista no decurso de Oitocentos. Mas, Antonio Sardinha, ao avancar, sob al Repliblica, com
asuateoriasobre o "localismo”, aindainvocava a galeria de autores (Pansey, Tocqueville, Garrett)
que tinham servido de referéncia aos que, desde os primérdios do regime liberal, combateram o
centralismo, juntando-Ihes, significativamente, a doutrinecdo do krausismo em gerd (Ahrens) e so-
bretudo espanhol (Azcarate, Adolfo Posada, Fernando de los Rios), embora rejeitasse a " supersticao
democrética'? que estes extraiam do seu descentrdismo®. Entende-se. No Integrdismo Lusitano, o
cariz natura dos érgdos sociais intermédios era sublinhado para legitimar um modelo de monarquia
organica, tradiciondista, anti-individudista, anti-democrética e anti-centralista, contrapondo-se, as-
sm, tanto aMonarquialiberd como a Republica

Por outro lado, amatriz organicista podia ainda sarvir para judtificar o préprio centralismo, mor-
mente quando se procurava demonstrar ainevitabilidade da funcéo dominante do Estado em relac@o
as partes que o congtituem. De facto, na conjuntura e na perspectiva que aqui particularmente inte-
ressam, nao deixa de ser revelador que uma das reformas administrativas mais centralizadoras ence-
tadas pelo regime monarquico-constitucional - a de Jodo Franco, em 1892 - a ela recorresse, mas
para demonstrar a necessidade da tutela do poder central e, de certo modo, extinguir a autonomia
adminigrativa das paréquias. Com feito, a se revindicava que, tanto "no organismo socid, como na
estrutura de cada individuo, a vida perfeita e harmoniosa sb pode resultar da justa ponderacéo de
todas as energias que o constituem, ligadas entre s, [embora] subordinadas umas s outras'.

Diga-se que este modo de pensar ndo deixara de ter continuidade, no século XX, na doutrina
corpordiva, aqud, neste agpecto, se demarcou das propostas vindas do Integraismo Lusitano. Como
lembrava Marcelo Caetano, se o corporativiamo pretendiaingtaurar umaforma de Estado nacionalis-
ta, orgénica e autoritaria, asoberanianaciona tinhade ser una eindivisivel, principio que qualquer

* Cf. AlvesdaVeiga, Politica Nova. Ideias para a reorganizagio da nacionalidade portugueza, Lisboa, - M. Teixeira& C?, 1911.
2 José Tavares, A Freguesia ou parochia como divisio administrativa, Coimbra, Imprensa da Universidade, 1896, pp. 25,32.
2 Anténio Sardinha, 'Teoriado municipio”, Nagdo Portuguesa, 2~ série, 1922-1923, p. 303.

% ]dem, Da Hera das colunas. Novos estudos, Coimbra, Atlantida, 1928, p. 9.

# Relatério do decreto de 6 de Agosto de 1892, s. ed., sd.
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reforma administrativa ndo podia por em causa. Conseguentemente, 0s 6rgaos municipais SO repre-
sentariam os interesses especificos da comunidade municipal se estivessem subordinados ao interes-
s gerd daNagio™. E se no republicanismo e no tradicionalismo descentralistas 0 organicismo ser-
viu para credibilizar as criticas ao centraismo, agora, o simile erausado com claros intentos de dar
legitimidade (cientifica) aumamaior estaticizacdo da reforma administrativa entdo em curso.

Prova-0 0 parecer emitido em 1938, pda Camara Corporativa do Estado Novo, acercado lugar da
freguesia, do conceho eda provinciano novo Cadigo Adminigtrativo em discussio (1936-1940). Invo-
cando a andogia biologista, o relator - ndo por acaso, tratava-se de Mendes Correia - recorriaavelha
andogia orgénica, para sugtentar, todavia, que, ta como nos organismos naturas, também nas socie-
dades a ordem dos 6rgéos e fungdes ndo podia ser arbitréria Logo, como "em biologia, a dassficacéio
natural dos seres difere das velhas classficacBes artificiais’, quando se subgtituem critérios arbitrarios
por "principios de hierarquia e associagdo dos caracteres’, 0 mesmo teria de ser aplicado por
"guem proceda a divisio de um pais em circunscri¢des administrativas'; as regras taxinémicos da
biologia sfo agui subgtituidos "pdas variadas razbes de individudizagGes ou diferenciacio regiond”,
numa ordenacdo hierdrquica que tinha de respeitar este principio gerd: "arazao do interesse nacio-
nal dev[€] sempre sobrelevar & de smplesinteresseloca"®.

Eda verticdizacéo do paradigma amgava confirmar (com uma linguagem aparentemente cienti-
fica) astesesindituciondistas, aluz das quais a pretensa indole natura das circunscricBes ndo podia
sobrepor-se a eta evidéncia: das 0 teriam existéncia politica quando criadas pelo direito positivo.
Por isso, 0 organicismo corporativo tinha por propésito relevar o papd preponderante do poder cen-
trd (e do direito positivo), perspectiva claramente explicitada por Marcelo Caegtano.

Assm, em 1936, ao responder a velha questéo: serd 0 municipio umaassociacdo naturd ?, o tedrico
da nova reforma demarcava-se das interpretacdes descentralistas e naturdistas nestes termos. "se
por associacdo natural se entende a congregacdo de esforcos imposta pela necessidade de resolver
locamente certos problemas de interesse imediato e que, portanto, ndo resultam de um pacto volun-
t&rio pode acatar-se a definicdo. Mas se se pretende dizer que o concelho retiraa sua origem e razéo
de ser da prépria natureza e ndo dalei, se se pretende ressuscitar a doutrina da anterioridade e
primazia dos direitos do municipios sobre os direitos da nacdo; se se pretende afirmar que cada
concelho éinatingivel na sua existéncia e na sua circunscricdo, serd fazer violéncia aredidade e aos
principios”. Com edtatese, atacavao jusnaturaismo e o historiciamo demo-republicano eintegraiste?, a0
mesmo tempo gue vincava a centralidade do Estado na raciondizacéo e tutdla das circunscrigbes
adminigtrativas™. E, por mais paradoxa que possa parecer, esta doutrina acabava por ter afinidades
objectivas com atradicép “jacobind’, gpesar do seu reconhecimento da provincia como circunscricéo
adminigtrativa. E que, smultaneamente, ndo s dava continuidade & existéncia do digtrito (a divisio
tida por mais artificia, segundo o pensamento descentralista), como reafirmava, ainda com uma
maior énfase, que a estrutura administrativa nunca podia colocar em causa a unicidade e a
indivisibilidade da soberanianaciond.

O argumento historicista

Irm&o gémeo do paradigma naturd foi 0 argumento higtoricista. Com efeito, o endtecimento dos
concelhos medievais transformou-se num lugar comum no discurso sobre o poder locd, dando-se
particular destaque aos ensinamentos de Alexandre Herculano. No entanto, havia iguamente a
consciéncia de que a especificidade desta experiénciando se confinava a histéria de Portugal; ela

3 Cif. Marcdlo Cagtano, O Municipio no Estado Novo, Lisboa, Uni&o Nacional, 1937, p. 323-332 (Série de conferéncias promovidas
gelo Centro de Estados Corporativos e realizada na sede da Uni&o Nacional em Outubro de 1937).

Diério das sessbes da Asserrbleia Nacional, I° suplemento do n.2185,10 de Abril de 1938,702 - L
7 Marcelo Caetano, O Municipio na reforma administrativa. Conferéncia, lisboa, Imprensa Universitéria Editora, 1930, pp. 12-13.
2 Um antigo adepto desta corrente veio apuiblico demarcar-se das ideias de Caetano. Cf. Joaquim lino Netoyl Reforma administra
tiva em 1936, lishoa, livraria Portugdlia, 1940.
& A histéria desta institucionalizacao foi feita por Marcelo Caetano em A Codificacio administrativa em Portugal (um século de
experiéncia; 1836-1933), lishoa, Empresa Naciona de Publicidade, 1935.
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constituia, sobretudo, um modo concreto de expressar uma necessidade natural, passivel, por isso,
deter andlogas caracterizagbes em outros pals&s

Antdnio lino Neto, nos anos imediatos a |mplanta;ao da Reptblica®, fez uma bem informada
retrospectiva sobre 0 uso deste tipo de judtificaco, ndo deixando de sublmha que, neste campo, 0
proprio Alexandre Herculano n&o foi indiferente alicdo da historiografia dema (Savigny, Niebuhr,
Mommsen) sobre 0s municipios romanos, bem como aos ensinamentos da historiografia liberal
francesa (Thierry e Guizot), autores que rdevaram as conquistas das liberdades nas cidades medievas,
na sua luta contra a aristocracia. De facto, o culto das origens (mitificadas) foi atitude comum aos
VA0S romantismos europeus, gpostados em corrigir 0s excessos de raciondidade abstracta, centrdista
e cosmopoalita a que dgum Huminismo deu origem, particularmente o que ingpirou 0 moddo politico-
administrativo imposto pela Revolugéo Francesa. Dai, esta gparente contradicgo: mesmo quando se
sublinhava o cariz naturd das formas intermédias de sociabilidade, reivindicava-se, iguamente, as
suas especificidades, tendo em vista naciondizé-las, como quem retoma uma esséncia perdida.

As criticas as reformas administrativas promulgadas em 1832 (e as que lhe seguiram) estavam
imbuidas desta perspectiva o legidador, em vez de se ter inspirado na histéria pétria, teria caido em
abstraccBes e em imitagdes. Estajafoi aobjeccdo que o jovem Almeida Garrett fez alegidacdo de
Mouzinho da Silvera Parao pogta - entéo soldado liberd exilado nos Agores -, as novas leistinham-
Se esquecido de que "a administracdo de Portugd, como desde remota origemn deste povo, se afeigoou
com asles habitos romanos, com hébitos e indtituigdes da ldade Médid', e que, por is0, se estribava
"'num principio que ninguém por longos séculos se lembrava jamais de revocar em divida nem de
discutir sequer - embora se redfirmasse muitas vezes - que € 0 povo que asi mesmo administra por
maglstrados eleitos e delegados seus'. A moda francesa fez romper com essatradicéo, pelo que se
impunha "a necessidade de redtificar e naciondizar os principios da nossa administraggo"™. E Passos
Manuel, no prembulo do Cédigo Administrativo de 1836, lastimava o facto de o decreto de 16 de
Maio de 1832, no que respeitaas Ilberdades municipais, ter consultado "mais as leis e ingtitutos
estranhos do que as nossas leis e costumes'™

O francesismo adminigtrativo foi igua mente objecto de critica por parte de Herculano. O
revigoramento do municipio era aconselhado pelos restaurados "ingtintos de liberdade, pelas
conveniéncias de organizacéo politica’, e pelas ligdes colhidas na histdria, j& que aquda ingtituicéo,
"em parte dguma, talvez durante a |dade Média teve maisinfluéncia no progresso da sociedade, foi
maisenérgicaevivaz que em Portugd". Depois do seu dedlinio, provocado peio centralismo absolutista,
o liberalismo 6 teria de ser coerente com os seus principios, dado que as liberdades municipais
tinham sido o seu embri&o. Dai, o optimismo que o historiador manifestava em relacéo ao
municipalismo: ' grand&s destinos |he est&o porventura reservados no porvir: a0 menos é delaque
esperarmsaregenera;a) do nosso pais, quando de todo se rasgar 0 Ve, jatdo raro, dasilusies deste

0"® Caberiaao soulo X1X, sob o regimeliberd, recolher estahe’angade@mtrdlsta, reformando-a,
todavla, de acordo com os principios da modernidade. Quer isto dizer que ndo se tratava de um
mero restauracionismo. Como o préprio Herculano escrevia nos seus Apontamentos para a histéria
dos bens da coroa, depois das transformacBes ocorridas entre os séculos X VI e XV, regressar a0
modédo de concelho, como a ldade M édia o concebera e criarg, "'seria uma mongtruos dade impossive,
€ aguees que imaginassem restituir-lhes as atribuigdes, ou ainda uma pequena parte daimportancia
que outrora teve, deveriam, para serem légicos e darem-lhe uma significacdo, restabelecer as formas
feudais ou bérbaras que pela suajusta-posicao Ihe traziam cor, vida, rdlevo, e vaor socid™. Em suma
S0 os novos valores liberais poderiam reinterpretar correctamente o magistario da histéria.

¥ Cf. Anténio lino Neto, A Questao administrativa. (O municipalismo em Portugal), Lishoa, Bertrand, s. d., p. 52.
¥ Almeida Garrett, "Relatério sobre a reforma administrativa apresentada na Camara dos Pares em sessio de 21 de Janeiro de
1854", Discursos parlamentara lishoa, Europa-América, s. d., p. 138. Algo de parecido ja e tinha afirmado em discurso proferido
a8deAbril de 1837. Cf. Marodlo Caetano, Os Anteoedentes da reforma adminisirativa de 1832 (Mouzinho da Slvera), separatada
RevlsxadaFacuIdajede Direito", vol. 22,1968, p. 132.
¥ In José Félix Henriques Nogueira, "O municipio no século X1X", Obras completas, 2 11, lisboa, Imprensa Nacional-Casa da
Moeda, 1979, p. 56.
% Alexandre Herculano, Histéria de Portugal, vol. 4, p. 34.
¥ |dem, Opusculos, TSVI, ContoveraaseEstudoshlstorlcastlll 3%ed., lishoa, Bertrand, p. 238.
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Para isso, impunha~se aprender com o passado, mas para o recriar como dternativa a ordem
excessivamente centralista que 0s SUCess VoS governos monarauico-liberais estavam construindo™.
Assim sendo, pode concluir-se que o argumento historicista pretendia mostrar que o tempo tinha
dado especificidade e concretude a uma exigéncia da natureza, e deger, como paradigmarJosé Félix
Henriques Nogueira chamar-lhe-4 "arquétipo"® -, 0 momento em que a natureza e a histéria melhor
<e tinham fundido: a ldade Média Herculano haviaindicado o caminho, mes fdtava Sstematizalo, a
luz dos ditames dos ideais paliticos democréticos. E seraisso que, numa perspectiva demo-republicana
efederdista, Nogueira pretenderafazer no enssio O Municipio no século XIX (1856).

E esta funcéo arquetipica que se encontra na exal cagdo do exemplo medieval (e daleiturade
Herculano) na defesa da descentraizacdo. Alguns usos do modelo tinham, porém, uma findidade
"restauracionistd’, tradiciondista, ou neciondista (Gama de Castro, Anténio Sardinha, Peguito Rebdo,
Joaquim Uno Neto), porque visavam anular astransformagdes de cariz libera ou democr&ico ocorridas
desde as revolugdes americanas e francesas. Posic8o que pode ser assim sintetizado: "para a
reorganizacéo municipa portuguesa devemos procurar base na reorganizacéo municipa da ldade
Média, tomando em linha de conta as necessidades e aspiragfes do nosso tempo e correspondendo
assm a um movimento gera de regproximacdo de tradicOes sociais, quebradas umas pelo que
chamamos arenascencado século XV e outras pelas revol ugdes constitucionais do século X1 X",

Diferentes eram as interpretagdes que colocavam as velhas autonomias como precursoras das
agpiragdes demo-liberais modernas, denunciando, tdo-somente, 0 pendor centrdista que as dominava.
Eda reinterpretacéo serafata, em termos liberas, por Herculano e por muitos dos seus discipulos; e,
de um modo mais democrético, entre outras, por José Fdix Henriques Noguera e por Manue Emidio
Garcia, bem como pelo republicanismo e socidismo pogteriores (sobretudo o de ingpiracZo federdigta).
Segjacomo for, éindiscutivel que, em todos, Herculano foi devado a uma espécie de refundador do
ideal municipalista, tendo as suas teses Sido apropriadas, a direita e a esquerda, como arma critica
contra o centralismo.

Como é légico, este uso da histéria incomodava os centralistas. Assm, ndo admira que, nos
primérdios do século XX (1901), um politico como Emidio Navarro, gpostado em contestar 0 excesso
das teses municipalistas, procurasse descredibilizé|as, acusando os seus cultores de cairem num
anacronismo incoerente, ao reproduzirem, no século XX, "a critica das instituigbes como se
egtivéssemos no século XI1." E que, se, na ldade Média, as municipios foram importantes para o
progresso da humanidade, a evolucéo histéricaté-los-iafeito perder asuarazéo de ser, sobretudo na
época contemporanea, naqud, ao invés, se assistiaa um "movimento de concentracéo socid". Logo,
"0s que enternecidamente choram pelas regdias municipais decgpitadas, e peas franquias populares
desatendidas’, fariam apenas "retdrica para uso dasuapolitica®.

De qualquer modo, € um facto que as opinides de Herculano continuaram a ser citadas para
provar o cariz emancipador do municipio medieval, tese que ganhou particular relevo aguando da
passagem do centenario do seu nascimento (1910). E como al Republica, por razdes véarias, acabou
por ndo cumprir 0 essencid das promessas descentrdizadoras que havia feito nafase da propaganda,
nao surpreende que o Congresso Naciond Municipalista (realizado em 1922) tenha comegado por
um extenso ensaio sobre O Municipio através da histéria pétria, gpresentado por Carlos Alberto da
Costa Gomes. Ai se rdembrava, com intuitos criticos evidentes, 0 pensamento de autores como Her-
culano, César Cantu, Henriques Nogueira, Jodo Bonanga, José Léte de Vasconedos, OliveiraMarting,
Pereirade lima, Pinho Led, Pinheiro Chagas, para se regfirmar, mais umavez, osidesis nucleares do
descentraiismo, a saber: "aingtituicdo municipal foi entre nés o principa factor: 1.2 daformacio da
naciondidade; 2.% da consolidacéo da pétria; 3.° do enfraguecimento das dlasses privilegiadas; 4.2 da
Supremacia do poder civil; 5. das liberdades pliblicas, 6. do desenvolvimento dariquezalocd; 7.- das
utilidedes gerais'™.

* Paratodo este debate, veja-se José Antdnio Santos, Poder local. Antologia, 2- ed., Lisboa, Mosaico Editores, 1988.

® José Félix Henriques Nogueira, ob. cit, p. 13.

¥ Anténio lino Neto, ob. cit., p. 6.

) dem, Ibidem, p. 135. Opini&o andloga foi expendidapor Alexandre de Albuquerque nasessio de 19 de Abrril de 1909 do Congresso
Municipalista Portugués.

® Jofo Carlos Alberto da Costa Gomes, "O municipio através da historia pétria’, Eloy do Amaral (coord.), Congresso nacional
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Descentralizagdo e francofobia

Comummente, o0 apelo a histéria é tido como sintoma de empolamento da auto-sufidéncia nacio-
nalista. Ora, como se viu, o fendmeno é bem mais complexo nas suas consequéncias politico-ideol 4gi-
cas, e ndo se pode esquecer que a justificagdo historicista era frequentemente apresentada como uma
traducdo especifica de uma exigéncia mais universal, porque enraizada na natureza sociabilitaria do
homem. Por conseguinte, compreende-se que o enaltecimento de periodos do passado também fosse
acompanhado por juizos de valor positivos em relacdo a experiéncias de outros paises, mormente da
Gré&-Bretanha, dos Estados Unidos e da Suica, em que aquela estaria a ser correctamente concretiza-
da. Por antitese, a esta enfatizacdo contrapunha-se um modelo a evitar: o centralismo francés, nascido
da Revolugao e continuado (independentemente das mudangas de regime) nos séculos X1X e XX.

De facto, nesta matéria, a apologia do descentralismo foi sintona com um explicito anti-francesismo.
Como se assinalou, Almeida Garrett e Passos Manuel fizeram acompanhar as suas apologias do
concelho com a contestagdo do novo modelo administrativo gaulés. Por sua vez, Coelho da Rocha, no
Ensaio sobre a histéria do governo e da legidacao em Portugal para servir de introducéo ao Direito
Patrio (1843), viu os decretos de 1832 como uma reforma hecessaria, mas, devido a "precipitagdo e
forma, que se Ihes deu, fez com que em lugar de remédio, elas viessem antes aumentar os males
publicos'. E que, em vez de se ter ido buscar a inspiracdo dentro da prépria casa, se recorreu "a
Franca e a Inglaterra, as duas nagdes mais ricas e poderosas da Europa'®. E Alexandre Herculano,
ndo obstante a sua grande admirac&o por Mouzinho da Silveira, considerava que o sistema de "admi-
nistracdo francés", que se introduziu em Portugal, foi um "erro" e, por isso, ndo admirava que ele
funcionasse "mal"*L. Dai que, depreciativamente, o qualificasse como um modelo "absol utista-imperi-
alista-democratico",numa sintese irénica da evolucdo do Estado administrativo francés desde o abso-
lutismo e a Revolugo até a0 11 Império®. Posicéo andloga tomou José Félix Henriques Nogueira, para
guem 0s sucessivos regimes gauleses levaram ao "estado de dependéncia absoluta a que se acham
reduzidos os corpos populares naquele pais, onde os excessos da centralizagdo, num modelo neces-
sario para derrubar as velhas instituicOes e repelir os invasores, acabaram por aniquilar os ultimos
vestigios legais da energia politica". Por isso, a Franga néo podia servir de paradigma para a elabo-
racdo do "arquétipo" do poder local ainstaurar.

Pelo exposto, pode concluir-se que, se 0 pensamento tradicionalista anatematizava o "jacobismo” - em
nome da defesa dos 0rgéos sociais intermédios -, 0 republicanismo descentralista também ndo deixou de
e, neste campo, mais "gironding” do que "jacobing”, isto & ndo deixou de se distanciar da tradicéo centraista
gaulesa, com a sua propensio paraatutela do poder local e com a consequente “burocratizagio" daméguina
do Estado, mal que impediria a genuina representacéo da vontade popular®.

Como se vé, mesmo quando se sublinhava a necessidade de se respeitar a ordem da natureza e,
sobretudo, as ligdes da histéria genuinamente nacional, os descentralistas também néo olvidavam os
ensinamentos do presente, mesmo que encarnados em exemplos estrangeiros. Os adversarios
apontaram-lhes esta contradic¢&o, mas Alexandre Herculano respondeu-lhes sem complexos: "Nés
ndo nos envergonhamos de procurar as tradi¢cdes da nossa escola nos paises cléssicos da liberdade,
nos paises municipalistas e ndo centralizadores, chamados a Inglaterra e os Estados Unidas da Amé-
rica, antes do que nas teorias dos reis de Paris, reis darua, reis do paléacio, reis da monarquia, reis da
tradicéo, reis por emboscada, reis ou imperadores por sufrégio universal"*®. Em 1856, na mesma
linha, José Félix Henriques Nogueira fazia o resumo do "admirével sistema de autonomia administra-

munidpalista de 1922, Lishoa, Ofic. Gréf. d'0 Rebate, 1923, p. 95.

M. A Codho daRocha, Ensaio sobre a historia do governo e da legisiacio de Portugal, para servir deintrodugo ao direito pétrio,
4.%ed., Coimbra, Imprensa da Universidade, 1861, pp. 239-240. i

% Alexandre Herculano, Opuisculos, t© W, Questées publicas, t m, Lishoa, ViuvaBertrand & Cr Sucessores Carvalho & G2 1879, p. 6.
2 | dem, "Descentralizagao", in Antonio José Saraiva, ob. cit.,p. 244 e ss.

& José Félix Henriques Nogueira, ob. cit, pp. 125-126.

“ Cf. Pierre Rosavallon, UEtat en France de 1789 & nogours., Paris, Seil, 1990.

# Alexandre Herculano, "Descentralizago", in Antonio José Saraiva, ob. cit, p. 231; veja-se também p. 244.
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tiva{local saf-government)" inglés e, de acordo com Tocqueville, idedizava o que vigorava nos Esta
dos Unidos nestes termos. "feliz nac&o onde se ndo teme aguerra, etodos trabadham paraa paz, onde
0 Governo é smples e barato, e adivida piblicainsignificante, onde as assembleas de cada cidade,
de cada Estado e de toda a nacéo exercem o poder soberano, e promovem por todos os modos a
prosperidade publica; onde a populacdo, como em novo paraiso, quadriplica em meio século; onde,
findmente, os didad@os gozam, quando élicito gozar, amais completaliberdade rdigiosa, civil, politica
e individua!"*. Em 1873, Manuel Emidio Garcia também exatava a pétria de Washington, lasti-
mando-se que os Nossos politicos nada aprendessem com da: " Debal de nos da edificante exemplo a
civilizada e dvilizadora América.... L& 0 povo ndo é o ignobile wulgus, e ndo esta abaixo da burguesia,
nem a burguesia abaixo da nobreza... Lao individuo é livre nafamilia, afamilialivre nacomuna, a
comunal livre no Estado, o Estado livre na federac@o. E tantas esferas concéntricas gozam da proprie-
dade geométrica da espird; tem cada uma a sua circunferéndia, ligam-se sam solucdo de continuidade
etém um centro comum."?.

O encdmio destes sois da terra do descentralismo tornar-se-a numa constante nos escritos
municipaistas, sobretudo nos de inspiraco mais republicana. Por exemplo, em 1881, José Jacinto
Nunes incentivava a atentar-se no que se passava ha Suica e nos Estados Unidos - alnglaterraera
excluida, talvez por ser monarquica -, paises onde os municipios, "inteiramente autébnomos ... 20
model os de administracdo. Notem como aliberdade e a prosperidade daquel as duas confederacfes
assentam naiindependéncia dos municipios'®. Exatacio que se prolongard em outros autores, como é
0 cax0 de Jost Tavares, no ensaio A Freguesia e a paréquia cono divisdio adminidrativa (1896). Ai
dedicou um capitulo comparativo a andlise das tradigdes descentralistas dos varios paises (RUssa,
Inglaterra, Prissia, Espanha), com o claro propésito de mostrar "que o organismo administrativo
[inglés] acusa uma incomparével superioridade sobre os sistemas continentais™, e o dos Estados
Unidos recomendava-se, a0 contrério do francés, pelos seus "efeitos politicos'™.

Mais pragmédtico, Guimaraes Pedrosa ensinava aos seus alunos a existéncia de condicionantes
histéricas para explicar a organica de ambas as solucBes. Assm, para o professor de Direito Adminis-
trativo (finais do século X1X e primeras décadas de Novecentos), paradém de todos os voluntarismos,
ter-se-ia de acaitar que, "'nos paises onde o feudaismo mais actuou ou onde a grande propriedade foi
predominante os factos s2o pela tendéncia centralizadora na administracéo publica; que nos Estados
influenciados pelas tradigdes do império romano ou de propriedade bastante dividida a tendéncia
centralizadora se manifesta naadministracéo™.

Ora, independentemente dos efeitos préticos das criticas e das adternativas apresentadas pelos
descentralistas, é indiscutivel que, durante décadas, estes conseguiram colocar o debate na agenda
politica. E quando, a partir da década de 1870, se consolidou a necessdade de os movimentos apre-
sentarem os respectivos programas, néo deixa de ser interessante notar que todos, em maior ou em
menor grau, e sobretudo quando estavam na.opos¢do, se declararam defensores da descentraizag@o.

N&o admira que tivesse sido assm com os varios programas nascidos do movimento republicano
- federdistas (1873,1886,1888), democréticas (1873), unitario (1891) -, bem como com os de orien-
tacdo sodidista e anarquista. Por razfes politicamente diferentes, a gpologia do municipio também se
detecta no partido nacionalista e, com maior énfase, no Integraismo Lusitano, e ndo foi estranha a
retdrica fundadora do Estado Novo. Mas, se lermas com atencdo o que prometeram o partido pro-
gressista (1876), os regeneradores e o préprio Jodo Franco, deparar-se-4 com uma andoga profissio
de fé nas virtudes das circunscricdes administrativas e, em particular, da autonomia municipa™. (A
guestéo do distrito e da provinciaeramais controversa). Ora, se muitos destes partidos e movimentos

% José Félix Henriques Nogueira, ob. cit, pp. 137-138.

7 Manuel Emidio Garcia, "liberdade municipal", Correspondéncia de Coirrbra, n. 3, 11 anno, 1873, p. 1.

& José Jacinto Nunes, "Os municipios portugueses’ (1881), Reivindicagdes Democraticas, Lisboa, TypographiaNacional, 1886, p. 55.
¢ José Tavares, ob.cit.,p. 49. Cf. H. de Ferron, Ingtitutions municipales etprovinciales comparées...., Paris, Fdlix AlcaneL Larose &
Forcel, 1884.

? José Tavares, ob.cit, p. 23.

SIA L. Guimarées Pedrosa, Curso de ciéncia de administracéio e direito administrativo, 2- ed., Coimbra, Imprensada Universidade,
1908, p. 336.

%2 Sobre s programas dos diferentes partidos, ver Trindade Coelho, Manual politico do cidad&o portuguez, Lisboa, LivrariaFerreira,
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vieram a acancar o poder, todos, savo raras e pouco duradouras excepcdes (exemplo: o Codigo
Adminigtrativo de 1878), manterdo a politica centraista, mesmo que nunca se tenha chegado aos
excessos defendidos por publicistas como Dupont-White. E a Replblica, apesar de dgumalegidacéo
mais respeitadora do poder local, ndo fugiu a regra. Portanto, sera licito concluir que o projecto
descentrdista, ou serviu de argumento de propaganda, ou congtituiu um discurso critico e dternativo
gue poucos efeitos teve na estruturacdo de um modelo de Estado que, em Gltima andise, ndo deixou
de seguir alicdo francesa

Caciques, funciondrios e burocratas

Em smultaneo com as desigualdades e atropel os ao exercicio do poder, o centraismo estariaa
dimentar a erva daninha que, nele encrostada, o reproduzia de um modo cada vez mais prepotente
em relacdo a sociedade que dizia representar. Referimo-nos ao crescimento do funcionalismo e da
burocracia, bem como do fenémeno que politicamente o sustentava: 0 caciquismo. E estes vicios
estariam a gangrenar 0 proprio sistema representativo e, portanto, aimpedir o desenvolvimento do
exercicio dacidadania

O md néo era exdusivamente portugués, e a gpreciacio tavez tenha Sdo exagerada quanto a sua
forca e aos seus perigos, numa época em gue a dimensao burocrética era exigua e emergente. Subli-
nhe-se que, quando, em 1853, Alexandre Herculano procurou quantificar essa ameaca, ndo contou
mais de trés mil funcionérios. E embora a critica do funcionalismo se tivesse transformado num dos
avos privilegiados pela doutrinacéo descentralista, e alguns protestos qudificassem a administracéo
pré-libera como mais simples e menos onerosa do que a da nova ordem em construcéo, o certo é que
a delegacdo portuguesa que, em 1808, acolheu Junot, Ihe pediu reformas modernizadoras (a france-
sa) que liguidassem o peso nocivo do funcionalismo. No entanto, € um facto que foi nasequénciada
legidaco liberd de 1832 e dos novaos Codigos Adminigtrativos que se intensificou a critica ao funcio-
nalismo (e ao caciquismo).

Em suma o novo Estado liberd estaria sob o controlo de uma nova camada socid, que extravasa
va as suas fungdes, formando, no dizer de Herculano, um pais dentro do pais, "o pais legal”, como lhe
chamavam os franceses, composto por "mil, dois mil, ou trés mil individuos que se agitam, que man-
dam, que ameacam, que proclamam, que oficiam’. Esta era a nova " piramide do funciondismo hier&r-
quico", essa base de apoio do "despotismo administrative"™, estrutura igualmente reconhecida por
Justino Anténio de Freitas, professor de Direito Adminisirativo, o qua, em 1857, recorrendo auma
imagem de Vivien, dirmava: "podemas comparar.... 0 vasto edificio da administracdo com uma piré:
mide, que se vai alargando sem cessar do cume a sua base. No ponto culminante esté 0 Chefe do
Estado, abaixo ddle os seus ministros e o Conselho de Estado; depois todos 0s demais agentes pela
Sua ordem hierdrquica, correspondentes as divisdes territoriais, as quais o Chefe do Estado por seus
ministros comunicae da o impulso."

Seria Util fazer uma andise da evolugio semantica da palavra "funcionario”, afim de se saber
quando é que €la comegou a distinguir-se de "empregado” e a confundir-se com a de burocrata. E
que, em Portugd, alinguagem adminigtrativa ndo primou pela precisio, como se depreende da criti-
caque Antonio lino Neto fez a terminologia dos Codigos Administrativos, dando como exemplo o
uso de paavras como "corpos e corporacdo, empregados e funciondrios, etc. Umas vezes gparecem
como smples Snénimos, outras vezes como profundamente distintas"*®. No entanto, ndo deixa de
ser sintomético que SO tardiamente tenha gparecido, iguamente em sentido pgorativo, um vocabulo
que visava conotar amesma redlidade: burocracia. Herculano, nos seus textos apol ogéticos sobre a
descentralizacZo, ainda ndo recorre ao termo, nem aos seus derivados. Porém, sob aiinfluéncia fran-
cesg, aliteratura adminigtrativa comegou a usal os nos finais dos anos de 1860. O municipdista José
Jacinto Nunes, num texto de 1869 - reeditado em 1886 -, jaacusava o funciondismo de ser "aburo-

1908, p.635ess

® Alexandre Herculano, "A centralizagio", in Antnio José Saraiva, ob. cit., pp. 214,216.
¥ Justino Anténio de Freitas, ob. cit.p. 15. Cf. M. Vivien, ob. cit, pp. 71-80.

5 Anténio lino Neto, ob. cit.,p. 103.
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creciaavorando-se um quinto poder do estado"®. A expressio gparece em Manud Emidio Garciae
em Joaquim Tomés Lobo dAvila, mas somente terd atingido uma maior irradiaco nos anos 80, como
se pode presumir através das datas da sua dicionari zagao.

Sublinhe-se que, em Franca, a paavra "bureaucracie" terd surgido por volta de 1759-1798. Mais
concretamente, foi forjada por Gournai, nos anos de 1770, para denunciar a excessiva intervencao
econdmicado Estado. A sua utilizacBo cresceu no decurso da Revoluggo, passando entéo a designar,
ndo tanto uma critica ao intervencionismo estatal, mas o perigo de os empregados adminigtrativos
virem a confiscar o poder do Estado”™. Todavia, SO em 1835 a paavra "burocracie” foi oficiamente
reconhecida pela Academia.

Entretanto, a acepcdo pgoraiva do termo ganhou curso aravés de uma abundante literatura que
elegeu 0 "funcion&rio” e o "burocrata’ como objectos da sua critica. Desde Jacques Pecheut (Traité
dela policie et de la municipalité, 1789) e as suas diatribes contra o "gouvernement des commis”,
passando por Balzac, com aPhysiologie de Vemployé (1841) e Les Enployés (1841), e por romancistas
como Stendhal, Flaubert, Maupassant, Zola®, mltiplos foram os escritos que elegeram os servido-
res do poder centra e das circunscri¢des administrativas como avo. Por isso, tem razéo Pierre
Rosavallon quando escreve: "La critique des fonctionnaires est presque um genre littéraire em
France"®. E, sob evidente influéncia gaulesa, 0 mesmo acontecer4 em Portugal nas Ultimas décadas
do século XK.

Naverdade, entre nés, a desqualificacdo do "funcionario” como sinénimo de "burocrata' s se

, popularizou tardiamente. José Jacinto Nunes vituperaa "burocracia' e Manue Emidio Garcia apli-
cou a expressio "bourocrate’, em 1872, para depreciar os efeitos da centralizacdo. Camilo usou o
termo "burocracid' nos seus Serdes de Provincia, Ricardo Jorge utilizou "burocracid”, e Sampaio
Bruno, nas Geragfes Novas, empregou o substantivo "burocratd’. Mas a prova decisva acerca da sua
tardia vulgarizaco na linguagem politico-socid portuguesa encontrava-se na sua dicionarizagzo. Aulete
(1881) regista"burocracid' e "burocrata’, e sd nareedicdo de 1889, o célebre dicionario Morais deu
guarida a expressdes como "burocrata’, "burocracia’, "burocréico”, "burocraticamente'®; o que pa-
rece confirmar que O nos finais de Oitocentos se popularizou a dendincia da prepoténcia do funciona:
lismo como sindnimo de "infalibilidade e omnisciénciaburocrética™™.

Pode mesmo dizer-se que a campanha tornou equivaentes os termos "burocradid’ e "centrdisma”,
a0 mesmo tempo que seindnuava que a descentraizaco traria a deshurocratizacdo, ito €, congtrui-
riaumamaquina administrativa mais eficiente, mais directa e financeiramente menos custosa. Acre-
ditava-se, em suma, que "ao maior grau de descentrdizacdo administrativa corresponde ou deve
corresponder o menor nimero de fiincionarios burocratas delegados do poder central”, e que o
desenvolvimento das indtituicBes locais conduziria ao desgparecimento da "monomania do funciona:
lismo puiblico, um dos piores males econdmico e financeiros dos Estados continentais"®

Como facilmente se percebe, estes|juizos criticos, lancados contra o "funcionaio” e depois contra
0 "burocrata’, eram iguamente insepardvei's da dendincia do caciquismo, acoplado a0 novo poder
politico-administrativo modelado pdo Cadigo Administrativo de 1842. Para Herculano e saus segui-
dores, a cadeia auto-reprodutora do Sistema funcionava assm: a centraizaggo colocava, no vértice da
hierarquia, "a concessao de todos 0s cargos retribuidos, depois de viciar os gratuitos deste modo - os
governadores civis chamam os administradores do concelho e escrivaes da fazenda, 0s administrado-
res do concelho e escrivaes da fazenda chamam os regedores de pardquia, os regedores de paroquia
chamam os cabos de policia. Desde o vértice até a base do funcionaismo, tudo se agita, tudo corre,
tudo segreda, tudo murmura; e o pais é comparavel aum enorme queijo Stilton reduzido aquele

® José Jacinto Nunes, "Demoligdo e construgéo", ob. cit, p. 30.
¥ Cif. Pierre Rosavallon, ob. dit., p. 51, nota42; E Brunot, Histoire de lalangue francaise, nouvelle édition, £°1V, Paris, Amand Colin,
1966, p. 445.
® Para uma extensa bibliogréfica sobre o tema, veja-se Pierre Rosavallon, ob. cit, p. 323.
# |dem, ibidem.
? Agradego estas informagdes a0 meu colega e amigo Doutor Teimo Verdelho.
& Codigo Administrativo approvado por carta delei de4 de Maio de 1896, Coimbra, Imprensa da Universidade, 1896 (p. V11, do
Era‘écio deLopesdaSilva).
José Tavares, ob. cit, p. 21.
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estado em que o paadar ingléso acha ddlicioso: move-se porque Se movem os cardumes de vermes
quelhedevoram osameago™.

Por suavez, apar danomeacdo do governador civil, do administrador do concelho, do regedor e
dos cabos de poalicia, dguns destes agentes do poder centra também podiam escolher outros funcio-
narios (aideia de concurso é tardia, como, aiés, em outros paises europeus). AsSm, 0 ecrivao que
auxiliava o administrador era por este proposto ao governador civil, que o0 nomeava; a existénciade
um segundo escrivao seria da responsabilidade daquela Ultima autoridade, depois de prévia audién-
cia da camaramunicipa. O administrador do concelho teria ainda o nimero de amanuenses que
cons derasse necessrio, que nomeava, depois do nimero ser fixado pelo governador civil, apds con-
sulta a0 consalho distrital. O governador civil podiacriar lugares de amanuense para o servico da
fazenda das administracBes do concelho, sob proposta do escrivéo dafazenda, e escolher o delegado
do tesouro, com ordenado a cargo da camara municipa, entidade que pagava, iguamente, os venci-
mentos e as gratificaces devidas ao administrador do concelho, ao(s) escrivao (es) amanuense (S) e
demais empregados. Assm sendo, ndo obstante os corpos administrativos receberem, directa e indi-
rectamente, aguma legitimacdo detord, na prética, os magistrados nomeados (0 governador civil, o
administrador do concelho, 0 escrivao dafazenda plblica, o regedor, os cabos de palicia), bem como
0s empregados de sua dependéncia, agiam, na opinido critica de Herculano, como "instrumentos do
governo, paravexar, paraoprimir, paraviciar o ssemadaeitora, e por consequénciaanular indirecta:
mente todas as garantias"®*

Poder-se-iam repetir diagndsticos parecidos, feitos nas décadas seguintes, sobretudo pelos que,
na opasicao, agitavam o espectro da centradizacdo, com todo 0 seu cortgjo de mdeficios. Porém, mais
importante do que os pormenorizar, dever-se-a reflectir sobre esta outra constante: os projectos
descentraistas nutriam uma suspeita em relacéo ao funcionalismo e a burocracia. E, para se tentar
compreender melhor esta atitude, tenha-se presente o que Rosavallon escreveu para Franca, pais
onde, prematuramente, surgiu uma aguerrida literatura anti-burocrética. Para ele, seré limitado
cingir esta insatisfac8o a antitese entre a sociedade e o Estado, tida por caracteristica inerente a
culturaliberal em formag8o, pois o anti-burocratismo carreavaem si uma dada leitura acerca das
relaches entre 0s representantes do povo, o préprio povo e o sarvidor pablico do novo Estado. E que,
como "Estado adminigtrativo”, o Estado moderno passou a legitimar-se através das teorias da sobera
nianaciona ou popular, pelo que o funcionalismo aparecia a muitos como um ecra que ofuscavaa
necessria transparéncia que devia exitir entre os cidad&os e 0 poder; €, paraos maistradiciondis-
tas, nostd gicos das velhas dependéncias inter-pessoais, ee gparecia como a entidade abstracta, sem
rosto e vocacionalmente iguaitéaria, executora de leis que tinham de ser iguais paratodos. Com o
fim da vendidade dos cargos (4 de Agosto de 1789), o principio da éeicdo dos funcionarios havia
substituido, pelo menos teoricamente, o da compra ou transmissao por heranca, modo de proceder
que pretendia suprimir a distancia entre administradores e administrados. Por isso, estes andtemas
contra a autonomizacdo do funcionalismo tiveram em Franca uma base que a diferencia do caso
inglés: "La volonté toujours affichée de moins administrer pour mieux gouverner n'y procede pas,
comme en Angleterre, d'une recherche libérale de limitation du pouvoir central. Elle renvoie en
permanence a 1'utopie d'un gouvernement immédiat de lavolonté générae»®.

Em Portugal, sera possivel encontrar motivagdes andlogas em boa parte da doutrinacéo
descentrdista. Dal, a pertinéncia desta hipdtese: a critica ao funcionadismo e 0 sonho da auto-trangpa:
réncia da relacdo entre os representantes e 0s representados ndo trangportaria consigo, mormente
nas suas expressdes mais liberais e democréticas, o fito de se reactudizar, tanto quanto fosse
possivel, a"liberdade dos antigos', numa sociedade em que a "liberdade dos modernos' estava a
impor araciondizaco e a uniformizacdo do espaco politico-administrativo e a representacéo indirec-
tado poder?

® Alexandre Herculano, "A centralizagao", in Antdnio José Saraiva, ob. cit., p. 207.
* |dem, "A descentralizagao”, in ibidem.,p. 241.
® PierreRosavallon, ob. cit.,p. 60.



