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As reformas da administracdo
local de 1872 a 1910

1. INTRODUCAO

Este texto destaca-se de uma investigagdo em curso cujo objecto € a his-
téria da vida politica local portuguesa no periodo que medeia entre a crise
do liberalismo, no inicio da década de 90 do século XIX, e o fim dos anos
de autarcia do Estado Novo (1959). Compreende, entre outros, o tema da
evolucio do sistema administrativo territorial, entendido este como instru-
mento de regulagdo centro (Estado)-periferia (sociedade local)®.

A investigacdo tem-se socorrido de um estudo de caso para estabelecer
¢ verificar hipGteses. A consideragdo de aspectos do debate politico ocor-
rido em torno da codificagdo administrativa no dltimo quartel do século XIX
sobrepds-se a uma fase de observagdo dos comportamentos e atitudes das
élites locais no mesmo periodo em relagdo a questdes de modernizagdo urba-
nistica e controlo do hinterland rural. Desta recolha de elementos pareceu
resultar um quadro de exercicio das fung¢des atinentes & administragdo local
razoavelmente estavel. As fontes disponiveis —designadamente imprensa
local ¢ actas das reunides dos corpos administrativos— ddo conta dum acordo
entre a sociedade local e o Estado acerca das competéncias que aquela deve
exercer através dum governo préprio. A administragdo local convive sem con-
vulsdes de maior com a tutela e fiscalizagdo do Estado?.

Sendo assim, como se compreende que, em tdo curto espago de tempo,
tantas reformas administrativas tenham sido decididas e aplicadas? Efecti-
vamente, no ultimo quartel do século XiX, Portugal conheceu cinco refor-

! Uma versdo deste trabatho foi discutida pelos meus colegas do ICS, a quem agradego
as observagdes e comentdrios criticos que me dispensaram, no 4mbito do semindrio sobre «Por-
tugal Moderno», dirigido pela Doutora Maria Filomena Ménica. Parte das respectivas conclu-
sdes, articuladas com a andlise da evolugdo das receitas e despesas de um municipio, centradas
no periodo que medeia entre a crise de 1892 e a implantagéo da Republica, foram apresentadas
numa comunica¢do intitulada «Liberalismo, estado e concelhos: as reformas administrativas
de finais do século x1x» ao Coléquio «Poderes Centrais e Poderes Periféricos em Perspectiva
Hxsténca» realizado em Reguengos de Monsaraz de 14 a 16 de Abril de 1989.

2 Areas de conflito fundamentais parecem ser, em primeiro lugar, as que decorrem de uma
inten¢do suposta ou real do centro em manipular a fronteira do concetho. Curiosamente, embora
ndo seja indiferente a sociedade local a geografia do distrito, a manipulagdo dessa outra drea
parece preocupar mais o concetho-sede do que qualquer dos outros. E, em segundo lugar, as
que resuitam da existéncia no quadro da circunscri¢io concelhia de autoridades publicas que
exercem uma jurisdicdo condicionadora da cdmara eleita (exemplos: elementos do aparelho judi-
cial ou policial, satide).
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mas da administra¢do local —em 1878, 1886, 1892, 1895 e 1900 — e cinco
Cédigos Administrativos—os de 1878, 1886, 1895, 1896 ¢ 1900.

A comparagdo entre as principais solu¢Ges adoptadas por umas e outras
esta disponivel”. Aqui pretendeu-se conhecer sobretudo a justificagdo adian-
tada pelos seus autores para as alteragdes propostas. Revisitaram-se, com
essa finalidade, os diplomas legais que deram corpo as reformas. Mas
atendeu-se mais aos relatérios que os antecederam, aos pareceres que os
acompanharam e 3s intervencdes parlamentares que suscitaram do que ao
conteudo especifico dos seus artigos. Recolheu-se a literatura da época —
alids pouco proficua, em comparacdo com a que imediatamente a
antecedeu — sobre o tema da centralizacdo versus descentralizagdo. Tam-
bém se percorreu a via sacra das revistas especializadas, onde a legislacdo
e a jurisprudéncia eram regularmente divulgadas e comentadas, e dos trata-
distas que, na Universidade, edificavam a disciplina do Direito Administra-
tivo Portugués.

2. 1878 E 1886

Em 1872, Rodrigues Sampaio entregou a Camara dos Deputados a sua
proposta de um novo Codigo Administrativo, em substituicdo do Cédigo
em vigor, originalmente cabralista (de 1842). Aprovada seis anos depois, ela
condicionaria até 1892 as formas de reconhecimento da administragdo local.
Apesar de, nesse espaco de tempo, outro Codigo, o de José Luciano de Cas-
tro, ter sido aprovado, ha entre ambos mais elementos de proximidade que
de ruptura. E-lhes comum, nomeadamente, o principio da elei¢do como tinico
método para a formagdo de corpos administrativos. Os dois Cédigos con-
vergem também no estatuto que pretendem para os magistrados adminis-
trativos, de agentes auxiliares da Administragdo Publica, colocando-os ao
abrigo do jogo localista.

Favordveis a uma descentralizagdo mais ou menos comedida, tanto um
como outro preferem uma tutela eficiente, embora discreta, a uma tutela
omnipresente €, por isso, mais perturbadora do relacionamento centro-peri-
feria.

2.1 DIMENSAO DOS CONCELHOS

Em 1878, o Pais compunha-se de 21 distritos no continente ¢ Ilhas (17
s6 no continente) e 295 concelhos (263 no continente). As comarcas eram
entdo 160 (144 no continente). Rodrigues Sampaio propunha que o conce-
tho viesse a coincidir geograficamente com a comarca, o que significaria,
nas suas préprias palavras, «que o recebedor e o magistrado administrativo
residissem onde residem o recebedor € o juiz da comarca, que o tesoureiro
do distrito fosse o tesoureiro pagador»*. Se o seu ponto de vista tivesse vin-
gado, muitos concelhos teriam sido extintos, embora, na apresentacdo da

3 Marcelo Caetano, 4 Codificacdo Administrativa em Portugal: Um Século de Experién-
cia (1836-1935), Lisboa, 1935, separata da Revista da Faculdade de Direito de Lisboa, 2.° ano.
4 «Discussdo parlamentar do projecto do Cédigo Administrativo», in Revista de Direito
1038 Administrativo de 17 de Maio de 1879, p. 110.
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proposta, o ministro do Reino advogasse também uma elevagdo do nimero
de comarcas.

A adopg¢do de uma reforma deste tipo parecia-lhe indispensavel para tor-
nar efectiva a descentraliza¢do administrativa. No debate politico entdo sus-
citado, o tema da descentralizagdo surge sempre associado ao das faculda-
des de ac¢do do municipio. Qualquer propésito descentralizador, afirmava
Sampaio, esbarrava contra a falta de recursos municipais.

«A primeira condig¢do de um bom sistema administrativo ¢ uma acertada
divisdo territorial», escrevia-se pela mesma altura na Revista de Direito Admi-
nistrativo. E, invocando o relatdrio que precedia o Decreto de 28 de Junho
de 1833, citava-se: sem ela «nem o governo pode ter uma ideia exacta do
valor das coisas, pelo conhecimento da propriedade, em bens de raiz; nem
do valor dos homens pelo da propriedade industriosa»’.

Por seu turno, o relatério da proposta de Sampaio, de Janeiro de 1872,
depois de assumir que «na divisdo actual dos concelhos ndo ha geralmente
capacidades para a administragio, meios para acorrer aos encargos e forgas
para produzir o movimento e a ac¢do», propunha: «remediar este mal que
obsta a toda a administragdo» por intermédio duma «adaptagdo da area do
concelho & da comarca». E dava de justificagdo: «Achareis aqui um pessoal
suficiente, os recursos necessarios e fontes de receita abundantes. Tereis, na
unidade do concelho e da comarca, ligadas estreitamente, a administragdo,
a justica ¢ a fazenda. No mesmo local poderd o contribuinte promover a
resolugdo das questdes administrativas, dos pleitos judiciais e das reclama-
¢Oes ou exigéncias do fisco. Proveito do tempo, economia de dinheiro, faci-
lidade de agentes sdo os resultados deste sistema.»$

Nido prevaleceram estes argumentos na Comissdo de Administra¢do
Publica da Camara dos Deputados, nem, consequentemente, no plenario’.
Ponderou aquela, contra o ministro, «que era conveniente conservar os con-
celhos actuais», argumentando liminarmente que «a supressdo de um muni-
cipio é sempre um acto de centraliza¢do, porque envolve a dissolugdo de uma
associa¢do natural determinada por uma comunhio de interesses sagrados
que o Estado deve garantir e ndo aniquilar»®.

Repare-se no que sobre a matéria separa esta Comissao do inspirador
da proposta de 1872. Asseverava entdo este ultimo que «ndo é o municipio
uma associa¢do natural», ao contrario da familia, da freguesia ou da
paréquia’. «O concelho», entendia Sampaio, «estd sujeito as conveniéncias
da administragdo». Exemplificaria isso mesmo o facto de em 1836 terem sido

* Revista de Direito Administrative de Janeiro de 1878,

¢ «Relatério que precedeu a proposta do Cddigo Administrativo de 3 de Maio de 1878»,
in Revista de Direito Administrativo de Setembro de 1878, pp. 197-201.

7 Em 1867, Martens Ferrdo, ministro do Reino, tornou-se o principal responsdvel por uma
Lei de Administragdo Civil que previa a reducdo de 17 para 11 distritos (supressdo dos distritos
de Aveiro, Guarda, Portalegre, Leiria, Santarém e Viana do Castelo) ¢ determinava que os con-
celhos ndo poderiam ter menos de 3000 fogos. A Janeirinha (1 de Janeiro de 1868) suspendeu
a execugdo destas medidas.

8 «Parecer da Comissdo de Administragao Publica acerca do Projecto do Cédigo Admi-
nistrativo apresentado as Cortes em sessdo de 23 de Janeiro de 1877», in Revista de Direito
Administrativo de Abril de 1878, pp. 75-80.

® «Depois da familia que o Estado ndo criou, mas achou estabelecida, temos uma associa-
¢&o quase tdo natural como ela, ¢ que a lei ndo poderia suprimir sem violentar a natureza das
coisas — ¢ a freguesia ou a pardquia», in «Relatério que precedeu [...]», cit.
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suprimidos por «um ilustrado Governo daquela época» nada menos que 466
dos 817 anteriores, apenas permanecendo 351, dos quais 88 também nio
tinham chegado 3 data da apresentagdo da proposta. Rodrigues Sampaio
antevia os clamores que desencadearia a centena de supressdes anunciada.
«Mas», convidava a reconhecer, «o progresso ndo pode parar diante de tais
embaracos, ¢ a verdade tem obrigagdo de dissipar as trevas da ignorincia
e do erro.»

O Codigo de 1878 remete a matéria respeitante A supressao dos munici-
pios para o dmbito do Parlamento, retirando tal competéncia ao Governo.
«Tira-se ao poder executivo», afirmava a Comissdo da Camara de Deputa-
dos encarregada de dar parecer sobre o projecto de Cddigo, «um grande meio
de centraliza¢do, a vida municipal ndo fica 3 mercé de especulac¢des politi-
cas, e sO o poder preeminente da nagio, o depositario extreme da soberania
popular é que pode extinguir os vinculos com que a natureza, a tradi¢do e
os interesses ligaram um grupo de cidadéos.»

Na discussdo parlamentar, Luciano de Castro declarou-se de acordo com
a inversdo operada pela Camara relativamente a proposta de 1872, em nome
da necessidade realista de «ter contemplagdo com os interesses longamente
radicados, com os habitos das povoagdes locais». No entender do chefe dos
progressistas, «se se nio tivesse vinculado a sorte dos diferentes projectos
de reforma a divisao territorial, talvez se houvesse ja melhorado profunda-
mente o nosso regime administrativo» '°.

2.2 DIFERENCIAGCAO ENTRE CONCELHOS

Na década de 1880, o ponto de vista favordvel a concentra¢ido dos con-
celhos continuava a ser dominante entre a élite politica que vivera a Janeiri-
nha. Meia centena, pelo menos, de concelhos careciam de justificagdo. Nao
se adivinhava, porém, indolor a respectiva extin¢do'!.

O Cédigo de 1886 atribuiu ao Governo a faculdade de, em determina-
das circunstancias, decretar a fusdo de dois ou mais concelhos. As condi-
¢Oes para tal, no entanto, ficavam longe de facil satisfacdo: perfazerem no
minimo 40 000 habitantes, anuéncia prévia das cimaras municipais e de dois
tergos dos recenseados para as elei¢des administrativas de cada um dos con-
celhos envolvidos.

19 «Discussio Parlamentar do Projecto de Cédigo Administrativo», in Revista de Direito

Administrativo de Novembro de 1878, pp. 250-253.

" Taibner de Morais, um prestigioso jurista que foi secretdrio do Governo Civil do Porto,
publicou, na véspera da aprovac¢ido do Cédigo de 1886, as seguintes consideragbes acerca do
tema: «A extingdo de algum municipio encontra sempre sérias resisténcias, quer o considere-
mos, segundo a escola alemd, como pessoa moral, de maioridade, que nao sofre tutela do Estado,
e com capacidade para se reger e administrar, quer, segundo a escola francesa e de outros povos
de raga latina, como criagdo do Estado, sem vida propria, sujeito a tutela e sem perfeita gestdo
dos seus interesses, quer, segnindo um meio termo, o principal intermédio entre a vida publica
e privada, a melhor escola de self-government, uma entidade enfim que nio é simples dele-
gado do Estado, nem um organismo social, independente e sem subordina¢do ao poder cen-
tral. [...] A extin¢do de concelhos cabe decerto nas faculdades politicas do Estado, e o nosso
Cédigo expressamente o reconheceu no artigo 3.°, mas deste meio s6 com muita prudéncia se
pode usar para nao provocar graves atritos e sérias perturbagdes sociais. Ndo é, portanto, a
supressdo dos pequenos concethos 0 meio que em regra deve adoptar-se para obstar as dificul-
dades com que eles lutam» — «C6digo Administrativo», in Revista de Direito Administrativo

1040 de 15 de Julho de 1885, pp. 193-195.
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Assim, o estabelecimento de uma diferenciagdo entre concelhos ¢ a cria-
¢do da figura do concelho auténomo parecem ter surgido como expedientes
destinados a criar um clima favoravel a fusédo.

Prevé o Cédigo de 1886 a extensdo do regime excepcional legislado no
ano anterior para o concelho de Lisboa'? aos concethos de mais de 40 000
habitantes e aos concelhos sede de distrito!®. Desde que a adopgdo de tal
regime fosse nestes concelhos requerida pela respectiva cimara ¢ por dois
tercos dos elegiveis para os cargos administrativos, eles passariam a ser admi-
nistrados por uma cdmara composta de 15 membros e por uma comisséo
municipal de 3 vogais. Deixariam de contribuir para as despesas distritais
e seriam dispensados de eleger procuradores a Junta Geral. A tutela sobre
as deliberagdes que excedessem, nesses concelhos, os limites de encargos fixa-
dos no Cddigo, seria exercida directamente pelo Governo 14

Esta medida decorre da ideia de que, sendo os municipios diferentes entre
si, tanto em extensdo como em riqueza, € ndo sendo politicamente aconse-
lhavel proceder a uma reestruturagdo igualizadora dos concelhos, ha que pre-
ver a possibilidade de eles se regerem segundo normas diferentes, consoante
as suas caracteristicas. Neste sentido, o Cddigo de 1886 acolhe a classifica-
¢ao de concelhos em trés ordens, de acordo com a populagdo. O relatdrio
justifica o principio e o critério nos seguintes termos: «E um erro grave pre-
tender sujeitar a0 mesmo regime administrativo os grandes e os pequenos
municipios. Ndo pode a povoagdo rural e o burgo sertanejo governar-se pela
mesma forma que rege a cidade populosa, industrial, cortada de fabricas e
oficinas, onde floresce o comércio a par da miséria, onde a civilizagdo e a
riqueza se ostentam soberbas ao lado dos profundos inforttinios que solici-
tam a todos os instantes o amparo da beneficiéncia, o auxilio da higiene e
a intervengdo da autoridade publica. Com a populagédo crescem os deveres
e as dificuldades do governo. Dai provém a necessidade de maiores habili-
tagdes nos que hdo-de presidir A geréncia dos interesses comuns. [...] Daqui
a conveniéncia de proporcionar a organiza¢do dos corpos administrativos
A grandeza e populacdo das respectivas circunscri¢des.» !’

Na proposta de Codigo Administrativo que, em 1880, José Luciano de
Castro enviou ao Parlamento defendia-se ja a divisdo dos concelhos em trés
classes, segundo o critério populacional, cabendo aos de 1.? ordem uma
cidmara composta de 9 vereadores, aos de 2.? uma de 7 e aos de 3.2 uma
de 5 vereadores'®. No Cédigo de 1886, aprovado pelo mesmo José Luciano,
essa distingdo foi mantida, sendo considerados concelhos de 1.* ordem os

12 1 ei de 18 de Julho de 1885.

13 Em 1880, José Luciano propds uma organizagio municipal especial para os concelhos
de Lisboa e Porto, os quais teriam cAmaras compostas de 21 vereadores, com sessdes ordind-
rias de oito dias quatro vezes por ano, e comissdes executivas de 3 membros para o Porto ¢
5 para Lisboa. Ver Revista de Direito Administrativo de 15 de Agosto de 1886, pp. 209-212.

4 Além de Lisboa e Porto, em 1886 obtiveram o estatuto de municipios auténomos os
de Barcelos ¢ Guimardes (Decretos de 2 de Outubro de 1886).

* Em 1879 j4 a Revista de Direito Administrativo se fizera eco de solugdes de recorte seme-
lhante. Por exemplo, na sua edi¢do de 15 de Margo desse ano citava «um professor de Direito
espanhol», Manuel Colmeiro, que defendia «a necessidade de serem diferentemente considera-
dos, para efeitos administrativos, os municipios urbanos — mais préximos do Governo, enfren-
{an(i’o ngcessidades ¢ disponibilidades de ordem superior — e os municipios rurais, cujo centro
éa 1¥geja, pautados por uma vida simples e relagdes de tipo familiar».

No Cédigo de 1878 teriam 7 vereadores para todos os concelhos, excepto Lisboa, com
13, e Porto, com 11.
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capitais de distrito ou que tivessem mais de 40 000 habitantes. Os concelhos
com um numero de habitantes compreendido entre 15 000 ¢ 40 000 eram de
2.2 ordem?’.

2.3 FINANCIAMENTO MUNICIPAL

A questdo do financiamento da ac¢do municipal constitui naturalmente
um aspecto-chave de qualquer reforma administrativa. Em 1872, Rodrigues
Sampaio queria racionalizar a quadricula do territério, mas sem efectuar alte-
ragdes ao regime financeiro dos municipios. Estes continuariam a reger-se
pelos mesmos principios de langamento dos adicionais sobre os impostos
gerais do Estado, dos empréstimos e dos — odiosos — impostos sobre o con-
sumo. Como estes ultimos eram alvo da contestagdo permamente das popu-
lagdes, municipalizando-os, o Estado aliviava-se de um fardo politicamente
pesado e de fraco rendimento. Em contrapartida, propunha-se dispensar os
municipios do regime de autorizagGes, conferindo maior latitude as cdma-
ras na tomada de decisdo de langar impostos ou efectuar empréstimos. Nessa
latitude, compreendia-se a atribuicao as préprias cimaras de um direito de
opg¢do quanto ao tipo de impostos a langar, directos ou indirectos*®.

O Parlamento ndo concedeu autorizagdo ao Governo para estabelecer
uma coincidéncia geografica entre concelho e comarca e, talvez por isso, foi
ainda mais longe que a proposta de Cédigo em matéria de impostos: deu
as camaras total discricionaridade. As cdmaras poderiam livremente esco-
lher os impostos, directos ou indirectos, sobre que fundariam as suas recei-
tas. «O regulamento sobre contribui¢des dos municipios, variando consoante
as necessidades, os habitos e as faculdades naturais de cada um deles, sera
ao mesmo tempo um titulo da sua emancipa¢do do poder central», escrevia-se
no parecer da Comissdo Parlamentar '°.

De qualquer modo, o Cdédigo de 1878 introduziu um alargamento
objectivo da faculdade tributdria, em matéria de impostos indirectos, dos
municipios, que até entdo apenas podiam langd-los sobre géneros expos-
tos & venda a retalho. Dai em diante, todos os géneros expostos & venda,
quer a retalho, quer por grosso, podem ser tributados. Estabeleceu igual-

7 Uma portaria do Ministério da Fazenda procedeu entretanto i classificacdo dos conce-
thos, segundo as 3 ordens, para efeitos de administragio fiscal (Didrio do Governo de 1 de Dezem-
bro de 1886).

' O «Parecer da Comissdo de Administragdo Piblica da Cimara dos Pares acerca do pro-
jecto do Cédigo Administrativo aprovado pela Camara dos Deputados» (in Revista de Direito
Administrativo de Maio de 1878, pp. 103-106) tratava a matéria nos seguintes termos: «Na ordem
dos tributos que os municipios sdo autorizados a langar, avuitam os impostos indirectos, conti-
nuando a faculdade que hoje tém as Camaras de tributar os diferentes géneros submetidos a
venda e abrangendo além disso todo o consumo. Explica este sistema a absoluta necessidade
de dotar convenientemente a receita municipal para poder ocorrer aos encargos dos munici-
pios, ainda os j4 existentes, para os quais uma grande parte dos municipios, como se acham
constituidos, ndo tém suficientes recursos. A tendéncia municipal poderia ser utilmente diri-
gida de preferéncia para os impostos directos, ndo s6 pela igualdade de incidéncia do imposto
que isto traria, sem os inconvenientes que se encontram na grande administragdo, como por-
que ndo se agravariam assim mais os impostos gerais indirectos, a que para a administragdo
geral do Estado mais se recorre, por consideragdes econdmicas que seria alheio tratar aqui. Como
porém esse meio é facultado as administra¢des municipais, pode esperar-se que por iniciativa
prépria, independentemente de preceito da lei, a ele déem preferéncia.»

19 Revista de Direito Administrativo de Abril de 1878, cit.
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mente a possibilidade de as cimaras lancarem contribui¢bes municipais
directas, mediante aprovacdo da Junta geral de distrito, em dinheiro ou
servicos das pessoas € bens. As contribuicdes em dinheiro consistiriam
numa percentagem adicional as contribuices gerais predial, industrial, de
renda de casa e sumptudria. Nio impds um limite maximo de quota ou
percentagem para os adicionais, ao contrdrio da legislagdo anterior?°.
0 finazr}ciamento municipal passava a dispor de meios e regras de facto
novos*'.

Por pouco tempo, porém. Dois anos decorridos, o burburinho con-
tra os alegados destemperos financeiros das administragdes locais sobe de
tom. A proposta de novo Cédigo apresentada em Janeiro de 1880 por
José Luciano de Castro colhe nele o seu primeiro fundamento: «A ilimi-
tada liberdade concedida as cAmaras municipais para langar impostos, quer
adicionais as contribui¢des directas, quer sobre objectos de consumo, ndo
s0 ameaca de sérios perigos a fazenda publica, que hd-de ir abastecer-se
de recursos nas mesmas origens de rendimentos escolhidos pelas admi-
nistragdes locais, mas estabelece de concelho para concelho iniquas e

incomportaveis desigualdades no 6nus tributdrio e no prego das subsis-
téncias.»

Aparentemente, ela é também a questdo central da reforma de 1886. Na
enumeragdo dos motivos de inadaptagdo das normas anteriores, o tema do
regime das finangas locais surge logo a cabega no relatério que antecede o
Cédigo decretado ditatorialmente por José Luciano?. Vale a pena trans-
crever as palavras que se lhe referem: «O Codigo de 1878, concebido sem
divida sob a inspiragdo dos mais elevados propésitos, por tal forma exage-
rou as liberdades concedidas aos corpos administrativos, mormente em maté-

20 A Lei de Administragdo Civil de 26 de Junho de 1867 permitia que as cAmaras langas-
sem impostos adicionais, no carecendo esse acto de aprovagio superior (do conselho do dis-
trito) se o adicional ndo excedesse 20%. No caso de exceder os 30%, tornava-se necessdria a
aprovagiio do Governo, ouvida a sec¢io administrativa do Conselho de Estado (O Direito, t.
17, p. 90, citado in «Cédigo Administrativo», in Revista de Direito Administrativo de 15 de
Abril de 1886, pp. 97-103.

2! Os comentadores colocaram também em destaque o facto de o Cédigo de 1878, no tocante
as receitas municipais, efectuar adaptagbes muito sensiveis as transformagdes econémico-sociais.
Afinal, 36 anos tinham entretanto passado sobre a entrada em vigor do ltimo Cédigo. Entre
essas adaptagdes refiram-se: admissibilidade de receitas municipais provenientes de juros de cré-
ditos e de fundos consolidados pertencentes ao municipio; dividendos de acgdes de que o muni-
cipio fosse possuidor, e o produto de rendimento de estabelecimentos ou oficinas municipais
(tudo aspectos ndo contemplados pelo Cédigo de de 1842). Noutras disposicdes manifesta-se
a mesma preocupacdo de abarcar outras fontes de receita, como a que se reporta ao «produto
do aluguer de terrenos de uso publico municipal para estabelecimentos temporarios do comér-
cio», quando anteriormente se referia apenas o «rendimento do aluguer de lugares dos terre-
nos da Camara para feiras ou mercados». Isto ndo significa que tais rendimentos ndo fossem
admissiveis 4 luz do Cédigo de 1842, mas simplesmente que ndo eram entdo especificados, pela
razio de ndo serem frequentes. «[Comentérios ao] Cédigo Administrativo», in Revista de Direito
Administrativo de 13 de Dezembro de 1885, pp. 361-362.

2 Revista de Direito Administrativo de 30 de Julho de 1886, pp. 193-197.

23 Em 24 de Janeiro de 1880, uma reforma total do Cédigo em vigor foi apresentada pelo
ministro do Reino. A proposta entrou em discussZo, depois de apreciada pela Comissdo de Admi-
nistragdo Publica da Cimara dos Deputados, a 4 de Fevereiro do ano seguinte. Foi aprovada
na generalidade, mas n&o chegou a ser enviada & Camara dos Pares. Em 1886 foi retomada
e revista por José Luciano e publicada ditatorialmente por Decreto de 17 de Julho de 1886.
Uma Lei de 1 de Setembro de 1887 concedeu ao Governo um Bill de indemnidade que abran-
gia o Cédigo de 1866. Cf. Marcelo Caetano, op. cit.
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ria tributdria, que, em vez da vitalidade que pretendia insuflar-lhes, s6 alcan-
¢ou levar a desordem as suas finangas pela facilidade de criar impostos e
de contrair dividas, que sdo j4 em muitas partes um embarago no presente
€ um perigo para o futuro. A auséncia de restri¢gdes no tocante ao langcamento
de impostos ocasionou tantas desigualdades e incitou a tais abusos que, logo
nos primeiros anos de execugdo do novo Cédigo, se viu que sob o império
de semelhante regime nem poderia guardar-se a boa ordem na fazenda local,
nem deixariam de padecer iminente risco as finangas do Estado, ameagadas
de perto pela terrivel concorréncia dos pretendidos melhoramentos com que
a um tempo, € como que de improviso, pretendiam ilustrar a sua geréncia
todos os corpos administrativos do Reino, desde a mais graduada junta até
a mais obscura assembleia paroquial.»

Pelo Cddigo de 1878, como vimos, as cdmaras ndo estavam sujeitas a
qualquer tecto na percentagem que decidiam para lancamento sobre as con-
tribuigGes gerais do Estado. A tutela— juntas e comissdes distritais — cabia
aceitar ou ndo essa percentagem. O Cédigo de 1886 trouxe uma importante
alteragdo, limitando essa percentagem a um maximo que deveria ser anual-
mente fixado pelo Parlamento®.

O mesmo Cddigo redefiniu também o regime dos impostos indirectos.
Por um lado, usou a expressdo «venda para consumo» ao referir-se aos géne-
ros susceptiveis de inclusdo no rol dos tributados. Por outro, impds expres-
samente que sé a venda de géneros sujeitos ao regime real-d’dgua pudesse
ser taxada pela cimara, reduzindo assim o imposto indirecto municipal a
um adicional & pauta do Estado?.

E importante p6r em destaque uma outra inovagdo trazida, no dominio
da contabilidade municipal, pelo Governo de José Luciano: anteriormente,
as cAmaras tinham tesoureiros privativos, de sua livre nomeagio; os recebe-
dores de comarcas — ou 0s seus propostos nos concelhos que néo sejam sedes
de comarcas — passam agora a ter o encargo de exercer a fungdo de tesou-
reiros das cidmaras. Paralelamente, a gestao orcamental dos municipios é dis-
ciplinada: ao Tribunal de Contas é ordenado que expega novos modelos ¢
instrugdes aos corpos administrativos, a fim de que estes organizem as suas
contas por forma que o respectivo processo contenha, em mapas distintos,
a conta do periodo de geréncia (1 de Janeiro a 31 de Dezembro) e do periodo
de exercicio (1 de Janeiro a 31 de Mar¢o — 15 meses); as cAmaras ndo podem
aumentar as receitas quando votam os or¢amentos>®; os impostos directos
tém de ser votados até 30 de Junho, trés meses, portanto, antes da aprova-
¢3o do or¢amento municipal.

2 A 10 de Novembro de 1887 ¢ fixado o médximo do adicional em 15% para as despesas
distritais, 50% para as municipais ¢ 35% para as paroquiais, embora se prevejam excepgdes
(Didrio do Governo de 28 de Novembro de 1887).

25 «Direito Administrativo e Fiscal: consulta», in Revista de Legislacdo e de Jurisprudén-
cia de 23 de Abril de 1892, pp. 551-552. O Governo ficava, porém, autorizado a admitir excep-
¢Oes a este principio. Ver Portaria de 24 de Novembro de 1887 do Ministério do Reino que
designa os géneros nao sujeitos ao real-d’4gua sobre os quais as cAmaras podem langar impos-
tos indirectos: agticar, aves, biscoitos e bolachas de procedéncia estrangeira, caga, chocolate,
conservas nacionais ou estrangeiras, doces nacionais ou estrangeiros, especiarias, farinhas, frutos
verdes e secos — nacionais ou estrangeiros —, hortalicas, legumes, leites, manteigas, mariscos,
massas, mel, melago, ovos, peixe — fresco, seco ou salgado—, queijo.

26 Cédigo Administrativo, artigos 134.°, 138.°, § 6.°, e 142.°; Decreto de 23 de Junho

1044 de 1888, artigo 1.°, § 2.° Revista de Legislacdo e de Jurisprudéncia de 9 de Janeiro de 1892.
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2.4 TUTELA

Espécie de mal necess4rio, a tutela administrativa ¢ uma exigéncia da sub_or'-
dinagéo de principio do local ao Estado. A teoria corrente das fungGes munici-
pais divide-as em dois tipos, segundo a sua natureza: gestdo de bens proprios
e governo da comunidade. Competéncias amplas —t&o gmplas quanto a ql{al-
quer entidade a lei permita— na celebracéo de actos civis, isto ¢, do primeiro
tipo, ndo implicam directa e necessariamente o reconhecimento de margem
também ampla de decisdo no segundo. Esta iiltima competéncia —a propria-
mente administrativa— ndo se obtém sendo por delega¢do do Estado e, se
acaso o respectivo exercicio ultrapassa determinados limites, corre-se o risco
de uma invas3o e usurpagéo da esfera do politico pela esfera do administrativo.

Pelo Cédigo de 1878 ficavam sujeitas a tutela deliberagées camardrias
do ambito financeiro, como as relativas a : empréstimos (cujos juros e amor-
tizagdes, sés de per si, ou juntos aos encargos de empréstimos ja contrai-
dos, absorvam a décima parte da receita autorizada no or¢amento do ano
respectivo); supressdo de empregos e estabelecimentos municipais; aposen-
tacdo, demissdo e suspensdo por mais de trinta dias de empregados; langa-
mento de contribuigdes; organizacdo de orgamentos; estabelecimento, supres-
sdo, duracdo ou mudancga de feiras ou mercados periddicos; acordos
celebrados com outras cimaras para interesse comum; aprovac¢io de postu-
ras e regulamentos de execu¢do permanente; aquisi¢do e aliena¢io de bens
imobiliarios e transacgGes sobre pleitos; contratos para fornecimentos e exe-
cugdo de obras (quando a despesa anual resultante desses contratos, s6 de
per si ou junta A despesa anual com outros contratos semelhantes, absorver
a décima parte da receita ordindria da cdmara). Sem prévia aprovagéo, alids,
da junta geral de distrito, as deliberagdes camardrias tomadas sobre estas
matérias ndo eram executérias.

No relatério da sua proposta de Lei de 1880, José Luciano de Castro
confessa-se partiddrio de uma «larga e racional descentraliza¢do», o que «ndo
exclui a justa e apropositada interferéncia do Estado para a defesa e salva-
guarda dos interesses gerais da Nagao». Mas considera dispensdvel uma exi-
géncia de confirmagdo prévia para a executoriedade de determinadas deli-
beragbes. Prefere-lhe um processo em que os representantes do Governo as
possam suspender. «Assim acaba ou se transforma», advertia, «a denomi-
nada tutela administrativa, que fazia dependente da aprovacgio superior a
vigéncia e execugdo das resolugdes daqueles corpos.»

Em 1886 estabelece-se que as deliberagbes dos corpos administrativos sdo
de dois tipos: definitivas, as que podem de imediato entrar em execucido, e
provisdrias, as que s6 entram em execu¢do depois de transcorrido um deter-
minado periodo sem que tenham sido postas em causa pela junta ou pelo
governador civil do distrito?’. As deliberagdes camardrias ndo carecem, no
entanto, de aprovagdo para se tornarem executorias, excepto as relativas a
projectos e planos de estradas municipais. Da suspensdo cabe, no entanto,
recurso para o Governo, o qual, quando o confirme, terd de dar conheci-
mento do facto as cortes.

%" Os resumos das deliberagdes municipais devem ser entregues ao respectivo administra-
dor do concelho, depois de assinada a acta a que respeitam, comegando af a correr o prazo
de 30 dias em que podem ser suspensas.
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2.5 O DISTRITO

Resultado da separacdo das fung¢bes administrativas e judiciais, o dis-
trito administrativo, tendo como responsdvel méaximo um administrador-geral
de nomeagdo régia, foi criagio da Constituicdo de 182228, Esta organiza-
¢do néo receberia logo um mais lato conteudo legislativo. Ndo chegou sequer
a entrar em vigor.

Vir4 a ser retomada em 1835%%. O territdrio é nesta data dividido em
distritos, concelhos e freguesias. A frente de cada distrito ¢ colocado um
governador civil. A Revolugcdo de Setembro voltou a designacio de
administradores-gerais (Cédigo Administrativo de 31 de Dezembro de 1836),
enquanto o cabralismo (Cddigo de 1842) repds a de governadores civis. Entre-
tanto, também as atribui¢cGes destes magistrados se reduziram em 1836 ¢
ampliaram em 1842%°,

O Cédigo de 1878, introduzindo as juntas de elei¢do directa e as comis-
sOes distritais permanentes, absorveu nestes 6rgios boa parte das fungdes
do governador civil, cada vez mais o6rgio efectivamente politico. «O distrito
reger-se-a por si», escrevia Rodrigues Sampaio no relatério com que acom-
panhou a sua proposta de 1872. Para justificar a asser¢do, previa a forma-
¢do de uma junta geral do distrito®!, «corpo eleito directamente pelos cida-
daos e livre de toda a acg¢do do governo». De entre os seus membros, a junta
deveria eleger uma delegacdo permanente, designada comissdo distrital.

A junta caberiam funcgdes de administra¢do e promogdo dos interesses
distritais, de auxilio na execucdo de servigos do interesse geral do Estado,
além de fungdes de tutela sobre a administragdo municipal (e paroquial), até
entdo atribuidas ao Governo e ao Parlamento. Deste modo se entendia o
reforgo da descentralizagdo, através do reforgo dos poderes do distrito *2.

A comissdo distrital aparece como um executivo das grandes decisdes da
junta, 6rgdo que retine mais de espago. E presidida por um dos seus mem-
bros, eleito pelo colectivo da junta, e ndo nomeado pelo governador civil,
medida que se destina a isentar este tanto de capacidade de interferéncia,
como de responsabilidade pela efectivagdo das decisdes do corpo adminis-
trativo autonomo. Entre as competéncias da comiss@o distrital avulta a de
preparar € organizar o or¢amento do distrito que a junta geral compete apro-
var, sem que dessa deliberagdo seja admitido recurso.

O Partido Progressista ndo modificou, em 1886, esta organizagéo do dis-
trito, excepto no que decorria das suas diferentes concepgdes quanto ao
regime eleitoral dos 6rgdos locais e quanto ao contencioso administrativo.
Assim, por exemplo, enquanto, no Codigo de 1878, a base da determinagdo
dos procuradores a junta de distrito era o concelho, para o de 1886 seria

28 Capitulo v, artigos 222 e segs.

2 Carta de Lei de 25 de Abril e Decreto de 18 de Julho.

3 «Cédigo Administrativo de 17 de Julho de 1886w, in Revista de Legislagdo e de Juris-
prudéncia de 24 de Janeiro de 1891, pp. 449-450.

31 A figura da junta geral j4 existia no Cédigo de 1842, mas com atribuigdes bem mais
reduzidas. O Cédigo de 1878, além da elei¢do directa, conferiu as juntas a faculdade de verifi-
carem a validade das elei¢des dos seus membros e concedeu-lhes atribui¢des mais latas e ndo
sujeitas a tutela do Governo.

32 Marcelo Caetano entende, por isso, que, na vigéncia do Cédigo Administrativo de 1878,
o distrito pode ser considerado uma autarquia.
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o circulo eleitoral (a determinar em lei especial, a qual também estabelece-
ria o nimero de procuradores que caberiam a cada circulo, enquanto ante-
riormente essa distribuigdo incumbia & propria junta).

2.6 O CONTENCIOSO

O Cdbdigo de 1878 manteve, com as fungdes de tribunal ordinario admi-
nistrativo, o conselho do distrito, 6rgio de consulta do governador civil ¢,
em determinados casos, 6rgdo deliberativo. Relativamente as deliberagdes
das cimaras municipais, o recurso directo é sempre para o conselho de dis-
trito, cabendo recurso das decisGes deste ultimo para o Supremo Tribunal
Administrativo. As partes interessadas e o administrador de concelho sio
quem pode promover reclamagio contra deliberagdes camardrias 3,

No plano politico, o contencioso administrativo é um aspecto do con-
trolo da legalidade dos actos da administragdo. Na época, o debate a este
proposito trava-se entre os que defendem que tal controlo deverd competir
aos tribunais ordinarios e aqueles que advogam a criagdo para o efeito de
tribunais especiais. O parecer da Comissdo de Administracdo Publica acerca
do Projecto do Cddigo Administrativo apresentado as Cortes em sessdo de
23 de Janeiro de 18773 equaciona o debate nos seguintes termos: «Se como
brago do poder executivo, e participando por isso da natureza daquele poder,
encerra a administracio elementos que a afastam do poder judicial, ndo deve-
mos desconhecer que sobre esta consideragao puramente tedrica prepondera
a conveniéncia publica que, exigindo energia e rapidez na ac¢do administra-
tiva, repudia o processo vagaroso que se observa nos tribunais judicidrios.
Sabem os que entendem de matérias de administracdo que os interesses sociais
sobrepujam os interesses particulares e que, se estes pertencem ao dominio
dos tribunais judicidrios, é sobremaneira razoavel que se dé aqueles uma
garantia superior, conferindo o seu julgamento a tribunais excepcionalmente
constituidos.»

Assim, pelo Cédigo de 1878, o conselho de distrito perde fungdes de
intendéncia, isto é, de tutela administrativa (recebidas pela junta geral), refor-
¢ando as de contencioso.

O conselho de distrito, criado pelo Cédigo de 1878, era formado por 4
cidaddos nomeados pelo Governo, dentre uma lista escolhida pela junta geral,
e presidido pelo governador civil. Este tribunal tem por missdo julgar os
recursos que arguam as decisdes das cAmaras ¢ das juntas de ofensivas as
leis e regulamentos administrativos.

Na discussdio parlamentar do projecto, o Partido Progressista, pela voz
de José Luciano de Castro, fez deste 6rgdo um dos pontos principais da sua
contestagdo. Afirmou: «E um tribunal politico, criado sob influéncia dos
agentes do Governo, imagem e reflexo dos interesses da parcialidade domi-
nante, produto e emanacgéo do Governador Civil, que lhe presidiu ao nas-

33 O administrador do concelho surge, alids, perante as cimaras e as juntas de paréguia
investido em fung¢des de Ministério Publico, designadamente em relagdo as deliberagdes abran-
gidas pela possibilidade de anulagio ou alteragdo e que nido caem sob a tutela da junta de dis-
trito ou que, carecendo da aprovagdo desta iltima, tenham sido executadas a sua revelia («Cédigo
Administrativo», in Revista de Direito Administrativo de 15 de Julho de 1885, pp. 193-195).

34 Revista de Direito Administrativo, de Abril de 1878, cit.
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cimento, que o dirige e inspira durante a sua curta existéncia e que em caso
de conflito pode propor e obter a sua dissolugdo. Que condi¢des de inde-
pendéncia oferece um tribunal por tal maneira constituido?** José Luciano
mostrou-se entdo favordvel a uma outra solugdo, qual seria a de dotar as
cabecas dos distritos de tribunais colectivos encarregados de julgar as ques-
tdes do contencioso administrativo e, simultaneamente, as causas civeis supe-
riores & importancia de 4003000 réis>®.

José Luciano respeitou, de facto, as suas proprias criticas de 1878. Em
1880 propds no Parlamento ¢ em 1886 aplicou o principio do tribunal admi-
nistrativo distrital. Tratando-se embora de um tribunal privativo, a exem-
plo dos tribunais comerciais e dos tribunais criminais, pela primeira vez é
o contencioso administrativo tornado matéria de magistrados de carreira,
passando para o foro do poder judicial.

Ao apresentar-se perante o Parlamento, em 24 de Janeiro de 1880, José
Luciano considerava a parte respeitante & organizagao dos tribunais como
a mais importante da proposta de reforma administrativa do Governo a que
presidia. Reconhecia o seu alinhamento, na querela que opunha os defenso-
res da entrega do contencioso administrativo a érgdos politicos aos que o
preferiam ver confiado a tribunais comuns, pelas teses destes tltimos. No
entanto, atendendo as circunstancias, admitia ndo ser possivel fazé-lo em
Portugal —como na Bélgica ou na Itdlia—, pois correr-se-ia o risco de per-
turbar o funcionamento dos tribunais com a introducdo de uma especiali-
dade com que a maioria dos juizes ndo estaria familiarizada. «Organizados
por esta maneira os tribunais administrativos distritais», afirmou entio o
ministro do Reino, «e transferido para eles o julgamento das contas de todas
as corporagdes administrativas, como vos é indicado numa das propostas
apresentadas pelo Ministério da Fazenda, a decisdo das reclamacées eleito-
rais e sobre contribuigées, ¢ em geral todo o contencioso da administragdo,
ndo s6 se havera adiantado um largo progresso no caminho da descentrali-
zagdo, mas ter-se-a alcangado o meio de tornar efectivas as disposigdes libe-
rais da legislacdo administrativa, pondo nas mios de tribunais alheios a
dependéncias e interesses politicos 0 cumprimento exacto dos seus preceitos
e como que a chave da sua execugdo.»

Os tribunais administrativos seriam formados por 3 juizes nomeados pelo
Ministério do Reino, sob proposta, em lista triplice, do Ministério da Jus-
tica, dentre os candidatos legais 8 magistratura judicial®’.

2.7 REGIME ELEITORAL

Estabeleceu o Cddigo de 1878, artigo 267: «Sio eleitores para os cargos
distritais, municipais e paroquiais todos os cidaddos portugueses residentes
nos respectivos concelhos e paroquias que tiverem o direito de votar nas elei-
¢Oes de deputados.» Este principio tinha o seu fundamento no Acto Adi-

3 «Discussdo parlamentar do projecto do Codigo Administrativo», in Revista de Direito
Administrativo de Fevereiro de 1878, pp. 270-273.
3 1d., Revista de Direito Administrativo de Dezembro de 1879, pp. 35-37.
37 O Governo completou a reforma da legislagdo administrativa com a publicacido do Decreto
de 29 de Julho de 1886 que reorganizou o Supremo Tribunal Administrativo, conferindo-lhe
1048 funcdes consultivas, além das contenciosas.
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cional e legislagdo posterior >3, No relatério da proposta de 1872, Rodrigues
Sampaio ja defendia a extensdo do direito de voto nas eleigdes administrati-
vas aos cidaddos maiores de 21 anos que soubessem ler e escrever ou fossem
chefes de familia®, embora reconhecesse a impossibilidade de ihe dar aco-
thimento no Cédigo, uma vez que essa inovagdo ndo fora ainda estabele-
cida para as elei¢des legislativas. S6 em 1878 se consumou, para ambos os
tipos de eleigbes, essa mudanga.

O Cédigo de 1886 introduziu o principio da correspondéncia das assem-
bleias eleitorais para eleigdes politicas e administrativas. De facto, até entdo,
as juntas distritais e as cAmaras municipais gozavam da prerrogativa de pode-
rem indicar e alterar o nimero, a sede e a respectiva area das assembleias
para a elei¢do desses Orgdos.

Também alterou a duracdo — 4 anos— e o principio da renovagéo bie-
nal de metade dos mandatos camararios. «O primeiro reparo que oferece
a eleigdo bienal dos corpos administrativos é a frequéncia das eleigdes», escre-
via Luciano de Castro no relatorio que precedeu a sua proposta de lei apre-
sentada na Cimara dos Deputados a 24 de Janeiro de 1880, e que viria a
ser retomada no Cddigo de 1886. Como a escolha de qual a parte do elenco
a renovar era deixada a sorte, José Luciano entende que esse factor aleaté-
rio mais descaracteriza e banaliza o acto eleitoral. «Depois», acrescenta,
«para os vogais dos corpos administrativos excluidos da renovagio, o prazo
de 4 anos de exercicio de fun¢des gratuitas é extremamente longo.» Volta-
-se assim ao mandato trienal das corpora¢des municipais, doutrina entre-
tanto consagrada pela legislacdo francesa, pondo-se termo as renovagdes par-
ciais das vereagdes.

Outra das preocupagdes evidenciadas por José Luciano — neste caso, para
fundamentar a proposta de alteragdo do regime de elei¢do de vereadores subs-
titutos do Cddigo de 1878 — era a da escassez da oferta de pessoal politico
municipal: «E incontestdvel a escassez de pessoas devidamente instruidas e
habilitadas para o exercicio daqueles lugares, onde o interesse da boa admi-
nistragdo requer que andem a par a aptiddo pratica e o puro zelo e devogdo
ao bem comum. Ndo abundam infelizmente, entre nds, mormente em algu-
mas partes do Reino, naquelas que pela distancia dos centros principais de
povoag¢ao ndo alumiou ainda o facho do ensino, nem a luz de uma civiliza-
¢do adiantada, os homens de experimentada capacidade e bastantemente
abastados para se devotarem aos cuidados da administragdo local, dando

3 Decreto de 30 de Setembro de 1852, Carta de Lei de 23 de Novembro de 1859. Ver sobre
esta legislagdo a andlise produzida pela Revista de Direito Administrativo de Maio de 1878,
pp. 97-100.

3 «Formado assim o municipio, como do barro foi formado o homem, resta insuflar-the
o espirito da vida e dar-lhe uma alma inteligente. Essa alma é o colégio eleitoral bastante nume-
roso, ndo s6 para autorizar a escolha com o maior nimero de sufrdgios, como para fornecer
a administra;do agentes ilustrados e independentes. O Governo ousaria propor-vos uma dispo-
si¢do que se lhe afigura uma conveniéncia e um progresso digno do nosso povo. Ampliar o
direito de votar, e estendé-lo aos chefes de familia e aos cidaddos de maioridade que souberem
ler, escrever e contar, é honrar o trabalho modesto e o saber humilde, é dar a0 homem que
tem na sociedade qualquer interesse, familia e capacidade a intervengio nos negdcios da comu-
nidade, como ¢ obrigado a contribuir para todos os encargos dela. Néo receeis, senhores, nenhum
perigo para a ordem publica deste alargamento do sufrdgio. Do voto universal saiu a Cadmara
de 1837, desse mesmo voto haviam saido as Cortes das Necessidades e as leis daqueles Con-
gressos ndo cedem em sabedoria e cordura 4s das Camaras filhas do censo» (Revista de Direito
Administrativo de Setembro de 1878, cit.).
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férias ao trafico honesto dos seus lavores domésticos e pospondo as suas par-
ticulares conveniéncias 3s necessidades da causa ptblica. Em muitos, na
maior parte dos concelhos rurais, é reduzido o pessoal onde hio-de recrutar-
-se os membros das corpora¢des administrativas.»*® A proposta de Cédigo
de 1880 punha termo & elei¢do dos substitutos, ficando automaticamente
como suplentes aqueles que tivessem ocupado os cargos administrativos em
mandatos anteriores*!. No entanto, o Cédigo de 1886 recebeu o dispositivo
anterior, embora prescrevendo que a chamada dos substitutos fosse feita por
ordem de votacdo, enquanto o de 1878 acolhia o principio das substitui¢ées
pessoais.

Finalmente, o Cdédigo de 1886 introduziu o principio da representagdo
das minorias, ja antes advogado por Luciano de Castro. Com efeito, na dis-
cussdo do prOJecto de 18782 sugerira que se ensaiasse a representacio de
minorias nos municipios, alargando a experiéncia em vigor para as comis-
sOes de recenseamento e para as mesas eleitorais.

3. 1892

Em 1892 encerra-se um ciclo: o do experimentalismo rotativo na admi-
nistragdo local. A reforma decidida ao longo desse ano nao foi codificada,
mas abalou as bases do sistema anterior. Depois dos decretos de José Dias
Ferreira, nada voltou a ser como dantes. De toda a legislagdo sucessivamente
publicada, o leit motiv permanece: a crise financeira exige disciplina na Admi-
nistragdo, o Estado ndo pode pagar uma aventura como a descentralizagio.
Vale a pena sumarii-los;

3.1 DECRETO DE 19 DE JANEIRO

A reforma inicia-se por medidas de contrac¢do de despesas com venci-
mentos do funcionalismo. O Decreto de 19 de Janeiro manda cessar, aos
empregados e funciondrios civis, o abono de quaisquer remuneragdes extraor-
dindrias ou gratificagdes que lhes tivessem sido abonadas depois de 1 de Julho
de 1891.

O diploma refere-se 4 Lei de 30 de Junho de 1891, a qual estabelecia que
tais gratifica¢Ges terminassem no primeiro dia do ano econémico em curso,
mas autorizava a continuagdo desse abono até a reformulacdo dos servigos,
desde que o vencimento total do empregado ndo excedesse os 3608000 réis.

40 Revista de Direito Administrativo de 30 de Julho de 1886, pp. 193-196.

41 O Cédigo de 1878 criara a figura do substituto. Em 1880, eis a critica que Luciano de
Castro lhe formulou (Revista de Direito Administrativo de 30 de Julho de 1886, pp. 193-197):
«Se para revezar os vogais efectivos sdo frequentes as dificuldades e quase invenciveis os obs-
taculos que muito é que para conseguir numero igual de substitutos se haja frequentemente de
recorrer a individuos de todo incompetentes para o exercicio, bem que eventual e tempordrio,
de fungdes publicas? A esse resultado nos conduz fatalmente a lei, tornando obrigatoria a escolha
de substitutos. Como os ndo hd ao nivel dos deveres que lhes pertence desempenhar, arrolam-
-se a0 acaso 0s primeiros que acodem ao espirito, ou a quem se pretende lisonjear com a invitil
¢ ostentosa mencio numa lista eleitoral, e sem nenhuma vantagem piiblica se organizam os qua-
dros dos corpos destinados a reger a administragio local. E uma complicagdo intil ¢ uma pura
fantasmagona Nao se melhora a administra¢do e avoluma-se o trabalho eleitoral.»

42 «(Discussdo parlamentar do projecto do Cédigo Administrativo», in Revista de Direito

1050 Administrativo de Fevereiro de 1879, pp. 35-37.
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No entanto, «a redugio efectiva das despesas publicas» —escreve-se no rela-
tério do decreto— «de dia para dia mais se impde como uma necessidade
impreterivel da situagdo financeira do Pais».

3.2 CARTA DE LEI DE 26 DE FEVEREIRO

Pelo seu artigo 13.°, esta carta de lei autoriza o Governo a decretar até
31 de Dezembro as reformas tendentes & simplificagdo dos servigos e res-
pectivos quadros, tanto nos servigos publicos do Estado, como nos das cor-
poracdes e administragdes locais, efectuando as redugdes de despesas com-
pativeis com a sua boa organizagio. As determinagdes deste artigo sdo taxa-
tivas quanto a proibicdo de contratagdo de novos empregados ou aumento
de despesa com empregados 2o servigo.

3.3. DECRETO DE 21 DE ABRIL

Extinguiu os tribunais administrativos distritais ¢ regulou a substitui¢do
dos seus servigos.

Do relatério: «O projecto de Decreto [...] ndo importa a condenagao do
contencioso administrativo, nem significa desfavor a criagdo dos tribunais
organizados nos diversos distritos pelo Cédigo Administrativo de 17 de Julho
de 1886, mas obedece & imperiosa necessidade de simplificar os servicos publi-
¢os, sem prejuizo da sua boa organizacdo, restringindo os respectivos qua-
dros ¢ despesas em harmonia com o preceituado no art.° 13.° da Carta de
Lei de 26/02/1892.»

O legislador recorda que em 1841 existiam 115 comarcas no continente
¢ Ilhas, tendo-se elevado esse numero, em 1892, para 188 (havendo um juiz
do Tribunal do Comércio em Lisboa e outro no Porto); a este quadro have-
ria que somar 63 juizes dos tribunais administrativos distritais, dispondo
ainda o Pais de 29 julgados municipais. «Nao temos, pois, divida em pro-
por a Vossa Majestade que as atribuigdes contenciosas dos tribunais admi-
nistrativos distritais sejam postas a cargo dos juizes de direito, visto que nem
a especialidade, frequéncia e multiplicidade das questdes administrativas exi-
gem, nem a situacdo da fazenda publica permite a conservagdo de juizes pri-
vativos», conclui o preimbulo do decreto, onde se calcula que a redugio de
despesas obtida pelo expediente equivalera a mais 43 contos pela extingdo
dos tribunais, acrescidos de mais de 17 contos do imposto adicional, que se
continuard a cobrar de acordo com o Cédigo Administrativo de 1886.

As atribui¢cdes ndo contenciosas, mas de tutela (julgamento de contas
de corpos, estabelecimentos e corporagdes administrativas) e superintendén-
cia administrativa, passam para as comissées distritais. O mesmo quanto
as fungdes consultivas dos mesmos tribunais. Das restantes fun¢des dos tri-
bunais administrativos distritais sdo encarregues os juizes de Direito das
comarcas.

3.6 DECRETO DE 6 DE MAIO DE 1892
Transferiu para o Estado os servigos de instrug¢do primdria, anteriormente

a cargo dos municipios. As receitas municipais ¢ distritais que lhe eram des-
tinadas dardo entrada na Caixa Geral de Depdsitos, prescreve o diploma.
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3.7 DECRETO DE 6 DE AGOSTO

«Referindo-se a antiga controvérsia da centralizacio e da descentraliza-
¢do, mostra-se [o decreto] inclinado mais para aquela nos tempos que vio
correndo, atendendo a que esta, se é excelente como escola pratica de liber-
dade, tem sido elevada ao excesso nas sucessivas reformas da nossa admi-
nistrac@o», escreve a Revista de Direito Administrativo no comentario que
dedica ao diploma de 6 de Agosto*3.

A mesma revista detecta uma identidade de objectivos nas reformas admi-
nistrativas de 1886 e 1892, pondo em destaque que, «no que toca a organi-
zacdo da fazenda ocal, a linguagem dos dois relatérios é a mesmax**.

A reforma de 1892 invoca com énfase a sua origem em exigéncias decor-
rentes dos problemas financeiros do Estado: «A todas as preocupacgdes desta
hora sobreleva, angustiosamente, a do nosso restabelecimento financeiro,
e é evidente que este se ndo alcanga tendo-se somente em vista o equilibrio
da Fazenda no Orgamento Geral do Estado. E preciso, é urgente p6r cobro
ao que ha de excessivo e anarquico na geréncia financeira dos corpos admi-
nistrativos, alids sera improficuo todo o esforgo para reconstituir a finanga
publica em condi¢des desafogadas ¢ melhorar a economia politica da Nacdo.
O tesouro ndo pode continuar com o encargo de suprimentos a que o actual
estado de coisas obriga, e o contribuinte, se ndo se pde termo a desvairada
tributagcdo com que o perseguem as corporacdes locais, desde a Junta de
Pardquia até a Junta de Distrito, ficard exausto de recursos, € nem para o
caso supremo da salvagdo publica haverd, dentro de pouco tempo, matéria
colectavel no Pais!»*’

3.7.1 Distritos

O Decreto de 6 de Agosto de 1892 extingue as juntas gerais do distrito,
«cuja conservagdo», diz-se no relatério que precede o diploma, «se ndo jus-
tifica pela tradi¢do ou por qualquer necessidade administrativa, e nem sequer
se abona ou recomenda pelo favor da opinido publica».

Para José Dias Ferreira, a figura das juntas distritais carece de toda e
qualquer racionalidade: «Desconhecida no antigo regimen, criada depois arti-
ficialmente, esta constituicdo surgia de improviso para satisfazer o ideal dou-
trinario que, ao lado de cada magistratura singular, colocava uma corpora-
¢do colectiva; mas nunca se aclimou bem entre nés, nunca fructeou no nosso
pais os resultados que se esperavam dela, e as ultimas reformas administra-
tivas, cerceando-lhe consideravelmente as faculdades e as atribui¢des, anun-
ciavam para hora muito proxima o seu total desaparecimento. Com efeito,
desde que as juntas gerais de distrito ndo intervém nos servicos de agricul-
tura e de viag¢do distrital, e que, em parte, se transferiu para as cimaras muni-
cipais o dos expostos e desvalidos, e se permitiu a constituicdo de concelhos

43 Revista de Direito Administrativo de 15 de Outubro de 1892.

44 Ibid. de 30 de Outubro de 1892, pp. 305-306.

*> O mesmo relatdrio assevera que «das 17 Juntas Gerais nem uma sé deixou de se endivi-
dar: das 287 Camaras municipais s6 116 ndo recorreram ao crédito: as Juntas de Paroquia imi-
taram o que viam fazer, empenhando-se também; e até os estabelecimentos de beneficéncia,
a cuja geréncia deveria presidir sempre o mais escrupuloso melindre, até esses seguiram longa-
mente pelo perigoso caminho dos avultados dispéndios e dos repetidos empréstimos.»
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com organizacdo especial, continuando a faculdade de fazerem, uns com
outros, acordos em assuntos de interesse comum, a existéncia de tais corpo-
ragoes ficou, sem razdo suficiente, condenada a sucumbir logo que se entrasse
desassombradamente no caminho da simplificacdo dos servigos piiblicos ¢
da redugdo das respectivas despesas.»

O legislador exalta em seguida as vantagens econémicas da medida que
acaba de ser decidida: as juntas gerais votariam anualmente mais de 559 con-
tos, dos quais mais de metade destinados a encargos com empréstimos dis-
tritais, e consumiriam cerca de 35 contos em ordenados.

Em lugar das juntas, cria o decreto, junto dos governadores civis, comis-
soes distritais, compostas por 5 vogais eleitos por delegados das cimaras*$
em cada distrito e com reduzidas atribui¢es, sem receitas nem patrimoénio.
Segundo M. Caetano, «desaparece a personalidade juridica do distrito»*.
Em contrapartida, o poder das cAmaras foi aparentemente reforcado em rela-
¢do ao corpo administrativo distrital, pois elas dominam agora o processo
de escolha da comissdo. Membros desta ultima, todavia, apenas sdo elegi-
veis residentes no concelho capital de distrito.

O distrito passa a ser representado pelo governador civil, excepto em juizo
em que a representacdo cabe ao Ministério Publico. Isto é, o governador civil
acumula em si tanto a representagdo dos interesses do poder central como
a do distrito®.

Finalmente, determina o diploma que o Estado cobre as percentagens
sobre as contribuigdes que as juntas votavam e que com esse produto satis-
faca as anuidades dos empréstimos distritais e outros encargos que para ele
sejam transferidos*’.

3.7.2 Paroquias

Se ndo extinguiu as juntas de paréquia, depois de ter observacdo que,
«na maior parte das freguesias, falta inteiramente ao povo a indispenséavel
aptidao intelectual e moral para encargos civicos mais complexos» e em nome
da sensata observagdo de que «o velho conceito de que a liberdade € a escola

4 Na primeira sessio de cada triénio, dispde o decreto, as cAmaras (com excepgio das de
Lisboa, Porto e daquelas que tenham organizagio especial) escolherdo os seus delegados: 3 nos
concelhos de 1.2 ordem, 2 nos de 2.% e 1 nos de 1.2 A esses delegados compete, no 3.° domingo
de Janeiro do 1.° ano de cada triénio, eleger uma lista de 15 cidaddos, de que os primeiros
5 constituirdo a comissdo distrital (os outros 10 constituirdo os substitutos e suplentes).

47 Marcelo Caetano, op. cit.

“® Mesmo a Revista de Direito Administrativo se mostrou insatisfeita com tal solugéo, colo-
cando o problema de eventual incompatibilidade: «Se se der entdo o caso de oposigdo ou con-
flito entre os interesses gerais do Estado e os interesses do distrito, a qual das representagdes
havera de atender o magistrado investido da dupla fungdo de representante de interesses desar-
monicos pelo menos no momento?» («Duvidas suscitadas pela nova reforma administrativa»,
in Revista de Direito Administrativo de 15 de Outubro de 1892, p. 292). A pergunta é retorica,
evidentemente. O redactor sabia que, por regra, o governador, nomeado pelo Governo, havia
de estar sempre do lado do interesse definido por este.

4% Instrugdes de 24 de Dezembro de 1892 regulardo a execugdo do Decreto de 6 de Agosto
de 1892 no que toca & extingdo das juntas gerais. Entre outras medidas, estipulam que os edifi-
cios dos governos civis que eram propriedade do distrito ficam sendo do Estado; as cAmaras
incluirdo nos seus or¢amentos verbas necessarias para despesas de conservagdo, reparacdo e
equipamento dos edificios dos governos civis (o Estado compensara posteriormente as cidma-
ras desse dispéndio); os expostos, desvalidos e abandonados, cuja administragdo estava a cargo
das juntas gerais, passam para as cimaras municipais.
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de si propria ndo é tao absoluto como parece», foi porque lhes reconheceu
o «natural destino» da «geréncia dos negdcios atinentes & fabrica da igreja
paroquial e 0 desempenho de algumas fungbes de beneficéncia». «Limita-
das a este modesto fim», como o proprio legislador o reconhece, as juntas
podem subsistir, corrigida «a longa série de desatinos» cometidos pela admi-
nistracdo paroquial, «exaltada & categoria de uma administracdo civil», desa-
tinos em que acabou por «naufragar o poético liberalismo, mais generoso
do que prético».

O Decreto de 6 de Agosto de 1892 transferiu para as cimaras a maior
parte das receitas e despesas paroquiais, restando apenas as juntas de paro-
quia as receitas ordindrias para os encargos da fabrica da igreja paroquial
¢ seus dependentes.

3.7.3 Cdmaras

Segundo o relatério, as cdmaras veriam por este decreto «muito dilatada
a sua esfera de acgdo e influéncia», recebendo tanto das juntas de paréquia
como das juntas de distrito o remanescente das atribuigées ndo absorvidas
pelo Estado. O decreto confere-thes ainda uma atribui¢ido «de cardcter poli-
tico», a saber: a «faculdade de emitir votos consultivos e leva-los a presenga
dos poderes superiores do Estado, ao Rei ou ao Parlamento, em todas as
matérias em que aos cidaddos é permitido o direito de peticio». Deve dizer-
-se que as cadmaras ja ousavam dirigir representagbes aos «poderes superio-
res do Estado» antes de lhes ser reconhecida tal prerrogativa. Por outro lado,
torna extensivel a qualquer cidaddo no pleno gozo dos seus direitos civis e
politicos a faculdade de reclamar perante os tribunais contra as deliberagdes
camararias consideradas «adversas ao interesse piiblico ou contrarias a lei».

Exige-se a audiéncia dos 40 maiores contribuintes, 20 da contribuigdo
predial e 20 da contribui¢do industrial, para as delibera¢des camararias sobre
criagdo de impostos ou realizacdo de empréstimos, ou qualquer aumento da
despesa. As comissdes distritais exercem a tutela nestas matérias or¢amen-
tais, excepto em relagdo aos municipios com organizagio especial, sobre os
quais a tutela cabe ao Governo.

Sem autorizagdo do Governo, empréstimo algum pode ser contraido. Em
qualquer caso, ndo serd permitido que corpos administrativos ou estabele-
cimentos sujeitos & fiscalizagdo do Estado contraiam empréstimos cujos
encargos, por si s6s ou juntos aos de empréstimos anteriores, igualem ou
excedam a quinta parte da sua receita ordindria’’.

Impde-se que os corpos administrativos apenas possam destinar para des-
pesas facultativas as sobras das receitas, depois de convertidas em saldo
efectivo e por meio de or¢amento devidamente aprovado. Entre outras dis-
posi¢oes com finalidade idéntica, o diploma remete para o Governo a pos-
sibilidade de, por meio de decreto, declarar determinados artigos sujeitos
a imposto indirecto exclusivamente para servico do Estado.

Em tempo de crise, a disciplina distributiva do emprego publico tem de
ser maior que nunca. Antes de 1892, sé os médicos de partido € os secretd-
rios das cAmaras eram obrigatoriamente providos por concurso. Este decreto

0 Calculada pela média da autorizada nos orgamentos ordindrios do triénio imediatamente
anterior.
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determina que nenhum dos empregados das administragdes de concelho, das
camaras municipais e de estabelecimentos subsidiados ou fiscalizados pelo
Estado seja provido sendo por concurso.

3.8 DECRETO DE | DE DEZEMBRO

A 1 de Dezembro de 1892, o Governo de José Dias Ferreira fez publicar
um decreto pelo qual era autorizado a proceder a transferéncia das obras
municipais para o Ministério das Obras Publicas.

Uma disposi¢do deste diploma estabelecia que nenhuma obra nova ou
de grande reparagdo no valor de mais de 2003000 réis poderia, em Lisboa
e no Porto, ser executada sem prévia anuéncia da comissdo municipal do
Conselho Superior de Obras Publicas € sem o visto do ministro. As direc-
¢Oes de obras ptiblicas competiria dar execugdo a essas obras, depois de cum-
pridas tais formalidades, desde que os municipios em causa dessem entrada
na Caixa Geral de Depésitos, ou suas delegagbes, das importancias requisi-
tadas para as despesas do més seguinte, até ao dia 25 do més anterior.

Um outro artigo reportava-se as restantes municipalidades do Pais. Para
estas, as direcgGes de obras publicas dos distritos respectivos passavam a ser
as entidades responsaveis pelo servico de obras publicas do concelho®!

3.9 DECRETO DE 13 DE DEZEMBRO

Este diploma fixa os quadros da Direcgdo-Geral da Administra¢do Poli-
tica e Civil, da Secretaria do Supremo Tribunal Administrativo, dos gover-
nos civis, das administra¢des dos concelhos e das municipalidades (excepto
Lisboa e Porto). Completa e concretiza a racionalizagiio dos servigos publi-
cos administrativos iniciada ano e meio antes>?

4. 1895-96

Nos finais de 1892 e principios de 1893, a Revista de Direito Adminis-
trativo dedicou a sua «sec¢do doutrinal» a analisar € comentar a reforma
administrativa de José Dias Ferreira. No seu niimero de 15 de Abril de 1893
interrompeu a série, com o0 argumento de que, «estando projectada uma nova
reforma administrativa», julgava ocioso prosseguir. Aproveitava, no entanto,
para formular o seguinte voto: «Oxald que os encarregados da reorganiza-

5! Nos finais de Janeiro seguinte, José Luciano de Castro apresentou na Camara dos Pares
um projecto de lei visando a suspensdo destes artigos do Decreto de 1 de Dezembro. De acordo
com a argumentac¢io do chefe progressista, as disposi¢Ges em causa seriam inconstitucionais.
«Como podera», perguntava o autor do projecto, «num simples decreto, publicado no uso duma
autorizagdo para a reducio de despesas puiblicas, autorizar-se a transferéncia para o governo
da mais importante atribuigdo das Cadmaras Municipais?» E acrescentava: «Passar da inspec-
¢d0 sobre os servigos a sua transferéncia para quem apenas os devia fiscalizar, privar as Cima-
ras do exercicio de fungbes que as leis ordindrias s6 podem regular, essa ¢ a completa subver-
sao do nosso direito municipal, estatuido e assegurado por duas vezes na Constitui¢do do Reino.»
No entender de José Luciano, além de inconstitucional, a decisio do Governo traduzir-se-ia
em inconvenientes administrativos. Os municipios alargaram o 4mbito da sua acgdo gragas aos
ultimos cddigos, e estariam entdo em condi¢Ges de fazer obras com menor dispéndio e maior
rapldez do que o préprio Estado.

2 Lei de 30 de Junho de 1891 (cf. supra).
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¢30 dos servigos administrativos se compenetrem da necessidade de atender
aos interesses publicos € ndo facam obra que em breve tenha de ser substi-
tuida por outra.»

Dez meses depois, a reforma ndo se efectivara e a revista volta a andlise
do Decreto de 6 de Agosto de 1892, onde vé méritos, sobretudo no ponto
em que ele representa uma vontade de «p0dr termo & demasiada descentrali-
zagdo de que adoecem os corpos administrativos», mas teria falhado o alvo,
«pois que deixou a administra¢do local em tdo precdrias circunstancias que
mais parece haver-se decretado o caos do que estabelecido em bases sélidas -
o remodelamento que se tornava necessdrion>>.

O Governo Hintze-Jodo Franco toma posse a 22 de Fevereiro de 1893.
Governa com o Cédigo de 1886, reformado pelo Decreto de 6 de Agosto
de 1892, Mas impde um mais apertado controlo sobre as decisGes dos cor-
pos administrativos. De 30 de Julho de 1894 é, por exemplo, uma portaria
encarregando os governadores civis de advertirem as cimaras de que nédo
podem executar as suas deliberagdes em assuntos enumerados no artigo 24.°
do Decreto com forga de lei de 6 de Agosto de 1892°4, mesmo que ndo inva-
lidadas pelas instancias tutelares competentes no prazo previsto no decreto.
O Governo afirma que, no espirito do citado decreto, ndo sdo admitidas apro-
vagles tacitas (ao invés do estabelecido pelo Cédigo Administrativo de 17
de Julho de 1886)%3.

J4 em ditadura®®, aprovara novo Cédigo Administrativo, seguido de nova
lei eleitoral®’.

4.1 O CODIGO DE 1895

Na histéria da codifica¢do administrativa narrada por Joio Franco, a
descentraliza¢do é uma ideia que teria ganho corpo apos a prolongada e pro-
veitosa «regéncia» do Cédigo de 18 de Marco de 1842, «O decurso, porém,
do tempo, a generalizagdo de novos principios, a natural aspirag¢do das loca-
lidades para uma mais larga autonomia, criaram a poderosa corrente de opi-
nido que veio a traduzir-se no Cédigo Administrativo de 6 de Maio de 1878.»
O Cédigo de 1878 procurou «com liberal e rasgada iniciativa acudir aos cla-
mores nem sempre desapaixonados da opinido» e a descentralizagdo que ope-
rou revelou-se excessiva. De tal maneira que, «para corrigir os desmandos

33 Revista de Direito Administrativo de 15 de Fevereiro de 1894, pp. 33-35. Neste artigo
e posteriores, o articulista mostra-se particularmente severo para com a forma leviana como
o legislador tratou as juntas de paroquia em 1892.

3% Este artigo referia-se a deliberagdes sobre: organizacio e dotacdo de servigos e fixagio
de despesas; orcamentos; empréstimos; percentagens, contribuigdes, taxas e impostos; aquisi-
¢do ¢ alienagdo de bens; regulamentos e posturas de execugdo permanente; contratos de execu-
¢do de obras ou servigos; viagdo.

35 Didrio do Governo de 30 de Julho de 1894,

36 Decreto de 19 de Dezembro de 1893 convoca elei¢des para 7 de Maio de 1894. Decreto
de 31 de Janeiro de 1894 adia as eleicdes e a reunido das camaras.

7 Diploma de 28 de Margo de 1895, publicado na folha oficial a 31. O relatorio assume
a crise do parlamentarismo como a grande causa da necessidade de uma reforma eleitoral. Prin-
cipais alteragdes; redefini¢do da capacidade eleitoral, restringindo o corpo de eleitores, sistema
de nomeacgdo das comissdes de recenseamento, circulos plurinominais coincidentes com o dis-
trito, escrutinio de lista, redu¢do do nimero de deputados (de 170 para 120). Desde 1884 que
o regime era misto: circulos plurinominais com representacio de minorias nas sedes dos distri-
tos e circulos uninominais no resto do Pais.
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das corporagdes locais», se tornou necessario sujeita-las a «uma apertada
tutela», através do Codigo de 17 de Julho de 1886.

O relatorio do Cédigo de 1895, depois de declarar nio ter intengdo de
efectuar uma altera¢do profunda da organizacdo administrativa em vigor,
identifica as matérias em que, no entender do Governo, é urgente reformar.

A primeira € a da «constituicdo e organizacdo dos municipios», muitos
dos quais, «pela exiguidade dos seus recursos, limitada 4rea e diminuta popu-
lagdo, carecem dos meios essenciais, e até de pessoal habilitado e suficiente-
mente numeroso para o cabal desempenho da sua alta missdo». O diploma
verifica que os pequenos municipios ndo estdo em condigbes de acertar o
passo pelos restantes, «apesar dos exagerados gravames tributdrios de que
tém langado méio», e, assim, «pouco ou nada tém podido fazer no que res-
peita & viagdo, instrugdo, beneficéncia, policia, higiene, e outros servigos
municipais outrora quase nio existentes em muitos pontos do pais, mas em
que hoje pode dizer-se consiste 0 que hd de mais interessante e necessario
para a vida local». Os magros or¢camentos desses municipios seriam absor-
vidos quase inteiramente por encargos gerais, isto é, «as despesas oficiais
da autonomia e representagdo municipal». Em resumo, para Jodo Franco,
«a falta de recursos, a escassez de pessoal habilitado para os corpos geren-
tes, e 0s encargos excessivos que a multiplicidade de pequenos municipios
reclamava apenas produzem exageros tributarios, mediocre administra¢do
e desperdicio de forgas e de riqueza que se ndo compadecem com a situagdo
econdémica e financeira do Reino». Consequentemente, a solugio é: «con-
venientemente reorganizados e classificados os municipios, os mesmos sacri-
ficios, divididos por maior nimero, tornar-se-20 menos pesados a cada um,
e o racional aproveitamento dos diversos grupos de elementos e de activida-
des sociais dara forgosamente uma resultante mais poderosa e eficaz, ndo
s0 para a prosperidade local, mas igualmente para o progresso nacional.»

Outro aspecto da reforma respeita as juntas de paréquia, atento o facto
de, no dizer do prdprio relatério que se vem citando, «o Decreto de 6 de
Agosto de 1892 haver, por assim dizer, acabado com estas corporagdes locais
sob o ponto de vista administrativo, limitando exclusivamente as suas fun-
¢Oes a geréncia da fabrica da igreja paroquial, deixando-as sem atribuicGes
e, o que foi pior, sem recursos para o préprio servico do cuito».

Em suma, embora o legislador reconhega que as juntas de pardquia nédo
gozam de tdo «larga tradi¢cdo histdria no nosso pais», pelo menos em com-
paragdo com as cdmaras, considera justificado que aquelas corporagdes se
ocupem, além da fabrica da igreja e suas dependéncias, dos cemitérios, fontes
e caminhos paroquiais, ampliando pois as suas atribuigdes e recursos, «sem
contudo se voltar ao regime do Cddigo de 1886 cujas larguezas provocaram
a reaccdo concretizada no Decreto de 6 de Agosto de 1892».

Quanto ao aspecto da tutela, que a reforma de 1886 substituira pela figura
da «superintendéncia», o Cédigo de 1895 regressa a formula do de 1879,
embora, nas suas proprias palavras, de modo «mais respeitador da liberdade
e da autonomia das corporagdes locais», ou seja, «reduzindo» essa tutela
a «um nimero muito restrito de casos», a saber, «os que se referem a fazenda
¢ a policia local», matéria que «ndo é possivel desligar por completo da
fazenda ¢ da seguranca publica».

Jodo Franco considera dever do Estado reabilitar a figura do delegado
do poder central «funcionando ao lado das corporagdes locais € conjunta-
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mente com elas». «E tempo de acabar com o preconceito», clama, «que traz
quase sempre suspeitosos € mal avindos aqueles que tém por miss3o coope-
rar numa obra de interesse comum e de progresso nacional.» Confessando
o favor que lhe merece a solugdo de reunir no mesmo individuo as fungdes
de autoridade administrativa e municipal, mas guardando-se, em nome da
prudéncia, de a impor desde ja em todos os concelhos, 0 novo Cédigo reserva
essa medida apenas para os concelhos de 3. ordem, assumindo o seu caracter
experimental: «E um desideratum para o qual damos o primeiro passo, e
cuja completa realizacdo sé dependera do bom senso daqueles que, desem-
penhando cargos municipais, saibam dar aos interesses gerais as garantias
para estes lhes poderem confiar a sua representagdo», prescreve Jodo Franco.

O novo Cdédigo sanciona a extingdo das juntas distritais, que «nenhuma
razdo fundamental subsistia para se conservar» e cujo decreto «nenhumas
perturbagdes ocasionou, nenhuma lacuna abriu». Insinua até que essa extin-
¢do foi o justo prego pago pela ndo reduc¢do do nimero de distritos*®. E man-
tém as comissGes distritais, com as fungdes tutelares que lhes conferiu o
Decreto de 6 de Agosto de 1892, mas com uma importante alteragdo: delas
passa a fazer parte o delegado do poder central, isto é, o governador civil.

O funcionamento do contencioso administrativo da primeira instincia
¢ também alterado. O legislador ndo considera oportuno, por razdes finan-
ceiras, voltar ao sistema dos tribunais administrativos de 1886, mas acha que
o regime de 1892 carece de modificagdes. Confia aos juizes de Direito as ques-
tOes relativas ao recrutamento, contribuigdes directas do Estado e impostos
municipais; deixa a comissdo distrital o julgamento das contas de geréncia
dos corpos e corporagdes administrativas; entrega as restantes questdes do
conflito entre o interesse particular e o interesse publico na execugdo de leis
administrativas a um auditor administrativo distrital. Este serd nomeado para
fazer parte da comissdo distrital, com func¢des de contencioso administra-
tivo, «quer como juiz, singular, quer como vogal da Comissdo, nas ques-
tdes contenciosas que a esta fiquem pertencendo».

Quanto ao problema identificado dos municipios, ou, melhor, de alguns
municipios com extensdo insuficiente para gerar receita razoavel, o Codigo
enuncia o «correctivo» adequado: o alargamento das circunscrigées admi-
nistrativas. Mas também neste aspecto ficara aquém do principio, optando
por um gradualismo prudente. «Uma completa remodelagdo das circunscri-
¢oes administrativas, extinguindo os concelhos cuja falta de pessoal e de
recursos ordinarios quase de todo os inabilita para terem administracdo pro-
pria, seria conforme nio so as necessidades publicas, mas também aos prin-
cipios consignados na legislagdio administrativa. N3o o proporemos porém
a Vossa Majestade, porque em assunto da tamanha ponderagdo nio proce-
dem regras absolutas e inflexiveis, antes importa transigir, até onde o per-
mita a conveniéncia piblica, com interesses antigos, habitos enraizados, tra-
di¢6es inolvidaveis, sendo, portanto, preferivel acudir ao mais urgente e abrir
caminho a que os povos se convengam da vantagem de pedirem eles pré-
prios a sua anexac¢do municipal.»

% O relatério lembra que, ao contrario do que se passou com a extin¢do das juntas, que
$6 em Ponta Delgada suscitou contestagdo, a extingdo de alguns distritos ndo deixaria de pro-
vocar resisténcias, sem beneficio aparente para a economia geral do Pais, por parte «das terras
a que fosse tirada a categoria de capitais de distrito», as quais «seriam violentamente afectadas
na sua economia local, entrando num periodo de decadéncia e ruina».
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Aguardando os resultados de meios persuasérios, tal como em 1886
Luciano de Castro, Jodao Franco porém operava desde logo uma subordina-
¢do dos concelhos de 3.2 e de 2.2 ordem aos de 1.2, criando por essa via
agrupamentos de concelhos com uma configuragdo geografica coincidente
ou préxima da das comarcas.

A nova orginica administrativa volta pois i classificagdo e hierarquiza-
¢do proposta pelo Codigo de 1886, embora com mais requisitos na formu-
lagdo de critério. Enquanto, em 1886, a populagdo, conjugada com a cate-
goria de sede do distrito, era a base fundamental para a classificacdo, agora
fala-se também de «cardcter, faculdades ou atribuigdes». De 1.2 ordem serdao
os concelhos urbanos, ou seja, nos termos do relatério do Decreto de 2 de
Marco de 1895, «as capitais de distrito e aquelas em que haja importante
populagdo aglomerada e incremento industrial e comercial», todos os outros,
tanto de 2.2 como de 3.* ordem, sendo rurais.

Relevante ser4 a diferenciagdo — que ao Governo cabera estabelecer por
decreto— entre estes viltimos, pois os concelhos de 3.2 ordem ndo terdo, dife-
rentemente dos restantes, «uma administragio local completa», cedendo a
sede da comarca administrativa parte das suas anteriores atribui¢des. Em
contrapartida, na composi¢do da cimara sede de comarca entrardo em deter-
minada proporg¢do vereadores dos restantes concethos agrupados.

Quanto ao regime eleitoral administrativo, o novo Codigo decide pdr
termo ao principio da representacdo de minorias de que o Partido Progres-
sista fizera ponto de honra. «Ninguém ignora que esta inovagdo», considera
o relatdrio, «introduzida na nossa legisla¢do eleitoral em obediéncia a um
pensamento generoso, € por acordo de todos os partidos, esta hoje publica-
mente condenada, até para as eleigdes politicas, pelos que mais a preconiza-
ram e enalteceram.» A experiéncia do instituto, segundo o legislador de 1895,
contradisse as intengdes da sua criagdo e, assim, «a fiscalizac¢do eficaz e dili-
gente que se previa transformou-se, ndo raro, no obstrucionismo impedi-
tivo, paralisando iniciativas uteis, ¢ converteu-se, muitas vezes, na transi-
géncia exagerada, que multiplicou os abusos para a todos contemplar,
anarquizando a administragdo».

Capitulo especial dedica o Codigo a Cadmara de Lisboa, a qual o Governo
promete o maior rigor na apreciagdo da sua gestdo financeira, avisando sole-
nemente que nio mais pactuard com os défices que a Camara vem somando,
confiada no socorro do Erario. Para garantir o aviso, o decreto estabelece,
em primeiro lugar, que «nenhuma ordem de pagamento da Cimara Muni-
cipal de Lisboa podera ser satisfeita sem que seja visada previamente pelo
chefe da reparticdo de contabilidade junto do Ministério do Reino, que
poderd avocar todos os documentos que serviram de base ao processo da
ordem ¢ expedir as instrugGes convenientes para a regularidade deste servigo».
E, em segundo lugar, reserva para si a faculdade de escolher entre os verea-
dores eleitos o presidente da Camara, medida que, alids, seria extensiva a

todos os municipios que «recebem subsidio permanente e valioso do
Estado»*®.

% O documento quase deixa adivinhar que a presenca de um agente directo do poder cen-
tral seria a methor solucdo para todos os casos, ndo deixando de pdr em realce a condescen-
déncia do legislador para com a aplicagdo restrita desta escolha do presidente e, sobretudo, o
seu cardcter limitado ao elenco dos vereadores eleitos. Invoca precedentes legistativos como o
dos regimes propostos em 1863 por Anselmo Braamcamp Freire e em 1854 por Almeida Garrett.
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Enfim, além de formular normas para a contabilidade e organizagdo do
orcamento das corporagdes de utilidade social (culto, piedade, beneficéncia
¢ instrucdo), o decreto também atende A questdo da divisdo dos baldios,
modalidade que lhe parece indispensdvel para acrescentar o nimero de pro-
prietdrios — a unica classe que ndo é responséavel, no entender do legisla-
dor, pela sangria da emigracdo. Com tal objectivo, o diploma impde prazos
e condigdes para as corporagdes locais efectuarem a «divisdo dos baldios por
todos os chefes de familia compartes».

Na vigéncia do Cédlgo, o Governo suprimiu 46 concelhos o que teria
importado numa economia imediata de 116 contos®

4.2 1896

H4 um Cdédigo de 1896, mas ndo uma reforma administrativa. O Parla-
mento aprovou com altera¢des de reduzido alcance o Cédigo anterior. Foi
publicado com data de 4 de Maio de 1896.

Este foi o Cddigo que vigorou até 1910. Em 1900, José Luciano de Cas-
tro quis restaurar uma versao corrigida do seu Cddigo de 1886, mas ndo che-
gou a pb-la em vigor. Os tempos eram outros. Ninguém parecia verdadeira-
mente interessado em retomar o experimentalismo descentralizador das
décadas de 70 ¢ 80.

4.3 RETROSPECTIVA

O debate parlamentar deste Codigo de 1896 correu célere, ndo se perdeu
em minudéncias. Os progressistas quase se abstiveram de intervir no debate
e os regeneradores queriam desembaragar-se da ditadura. Mas nele sobres-
saiu, para la da teorizagdo do sistema administrativo adoptado em 1895, uma
retrospectiva das reformas anteriores a muitos titulos interessante.

O parecer da Comissdo de Administragdo Civil da Camara dos Deputa-
dos, de que foi relator Teixeira de Sousa e integrada, entre outros, por Cabral
Moncada e Dias Ferreira (este parcialmente vencido)®', enquadra a novis-
sima reforma num movimento de «mudang¢a dos processos politicos e de
administracdo» necessario depois da «imprevidéncia com que durante um
largo periodo de anos foram despendidos os dinheiros publicos».

No entender da Comissdo, as atribuigGes que a legislagdo portuguesa tem
cometido as cAmaras estdo longe de ser mesquinhas. «Se delas os povos nio
tém tirado notdvel proveito, ¢ isso devido & sua organizagdo defeituosa, a
falta de uma tutela conveniente, a insuficiéncia de defesa da fazenda muni-
cipal contra os abusos que levaram muitos municipios a ruina, a largueza
das faculdades tributdrias, 4 manutencdo de concelhos sem condi¢des de vida,
apesar de grandes sacrificios exigidos aos municipes, sendo certo ainda que
a multiplicidade e a variabilidade de providéncias de caracter administrativo
agravaram o mal, tornando ainda instavel o contencioso administrativo e
dificultando o julgamento de contas de geréncia.»

% Segundo intervengdo de Teixeira de Sousa na discussdo parlamentar do Cédigo de 1896
(Revista de Direito Administrativo de 30 de Agosto de 1896, pp. 242-243).
! publicado na Revista de Direito Administrativo de 15 de Junho de 1896, pp. 161-167.
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Muito negativo era o juizo, menos de vinte anos volvidos, expendido
sobre o Cédigo de 1878, classificado frontalmente de «especulativo» e «meta-
fisico». O seu principal responséavel, «um homem que, em politica, teve o
baptismo da revolucdo», teria acabado por produzir um texto legal «mais
pernicioso que titil». Motivos: «Viagdo, servicos agricolas, instru¢do, bene-
ficéncia e policia local entregues as corporagbes administrativas pelo Cédigo
de 1878 deram para os povos os encargos de pesados empréstimos, um con-
siderdvel agravamento tributdrio, € o conhecimento de que ndo ha a sufi-
ciente educa¢do administrativa para a livre geréncia das corporagdes locais.»
E ndo hé porque a vida local foi invadida pelos partidos. A correcgdo de
1886, diminuindo a intervenc¢do destes tltimos, apesar de necesséaria, foi
insuficiente %%,

Teixeira de Sousa ndo poupa elogios ao Cédigo de 1895, que, no seu
entender, traduz um justo equilibrio entre centraliza¢do e descentralizacdo,
entre «os principios liberais», as exigéncias do «funcionamento da sociedade»
e «os nossos habitos e costumes» %>, Mas o parecer, invocando a conjuntura
do Pais, caracterizada por um «excepcional melindre», exalta o Cédigo,
acima de tudo, por ndo pactuar com o «radicalismo na administragdo
publica», sabido como este representa «a revolugdo no poder com todo o
seu cortejo de perigos».

Pela primeira vez, o tema da unidade e solidariedade nacional ¢é invo-
cado explicitamente para justificar a ndo contemporizagdo com a «lisonja
a escolas liberais» e com «principios iminentemente descentralizadores».
«0O mesmo pensamento de unidade devera guiar o poder central e as admi-
nistragdes locais, o0 mesmo ideal de salvagdo piblica pelo escrupuloso cum-
primento da lei e pela mais rigorosa economia, 0 mesmo ardor patriético
na apreciacdo e julgamento dos problemas de interesse geral, a solidariedade,
enfim, de aspiragdes, sdo condigdes indispensdveis para a obra util, para a
regeneragao por que todos trabalhamos», postula a Comissido, de que Tei-
xeira de Sousa é porta-voz.

Na mesma ordem de ideias, manifesta inteira concordancia com o regime
de tutela decretado anteriormente. Trata-se do regime que melhor patrocina
a unidade e a compatibilidade dos varios escalGes da Administra¢do Publica.
Andou, pois, bem o Governo, segundo a Comissdo, em querer tutelar direc-
tamente a Camara de Lisboa e as cdmaras dos concelhos de 1.2 ordem e,
indirectamente, através das comissdes distritais (presididas pelo governador
civil e com a participagdo de um juiz auditor), as restantes cAmaras. A comis-
sdo entendeu alids propor a amplia¢do das competéncias do auditor.

Relativamente & reorganiza¢do municipal decidida pelo Governo em 1895,
a Comisséo louva os seus propdsitos de racionaliza¢gio dos meios, designa-
damente financeiros, o que obrigaria ao sacrificio dos municipios «sem con-
di¢des de vida». Mas considera que a concessdo feita aos concelhos de
3.% ordem se revelou desnecessaria e, por isso, tendo em conta o seu redu-

2 Importa notar que nunca as modifica¢des ao Codigo de 1886 foram justificadas pela
sua eventual inoportunidade ou partidarizagdo. Se houve, aparentemente, obra consensual, foi
a de José Luciano em 1886, independentemente de algumas das suas solugdes ndo terem sido
pqsteriormeme aceites nem mantidas pelos regeneradores, designadamente a representagio de
minorias € os tribunais administrativos distritais.

 Curiosamente, o liberalismo ¢ identificado com descentralizagdo e esta sempre conside-
rada ao arrepio dos «nossos habitos e costumes».
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zido numero, propde a pura ¢ simples anulagdo dessa categoria experi-
mental, conferindo ao Governo autoriza¢do «para passar a 2.2 ordem os
que possuam recursos para uma administragdo conveniente e de proveito
para os povos, e para suprimir aqueles que n3o tenham condi¢des de exis-
téncia».

5. CONCLUSOES
5.1 CENTRALIZAGAO/DESCENTRALIZACAO

Do debate acerca da descentralizagdo travado na década de 1850, de que
sdo protagonistas, entre outros, Alexandre Herculano e Lopes de Mendonga,
ja ndo chegam ecos ao final do século. Os problemas das relagdes entre libe-
ralismo e sociedade sdo equacionados menos em termos de municipalismo
do que de reforma do Estado. A crise dos anos 90 fez a viragem. A questdo
financeira, somada a questdo nacional, pds fim as tentativas de articular libe-
ralismo, uniformidade nacional-estatal e descentralizacdo.

Uma voz apenas se ergueu, por alturas da discussdo parlamentar da
reforma decretada pelo Governo Hintze-Jodo Franco em defesa de Rodri-
gues Sampaio e do seu Codigo. Eduardo Cabral, embora declarando con-
cordar (ao invés, por exemplo, de um Mariano de Carvatho®) em muitos
aspectos com a reforma, rejeitou as acusagdes feitas ao Cddigo de 1878, que
considerou «talvez o melhor Cddigo Administrativo que temos tido».
«0O Cddigo de 1878 nao € liberal», disse, «por Rodrigues Sampaio ter vindo
da revolugdo, é-o porque o legislador de 1878 teve de atender a ansia de liber-
dades, a notdvel aspiracdo das localidades para uma mais larga autonomia,
sentimentos estes que, na sua expansibilidade incoercivel, agitavam a opi-
nido publica por forma tdo imperativa que os dirigentes de entéo tiveram
de submeter-se e respeitar a corrente a que nido podiam pdr um dique.»

No entender deste deputado, s6 os «desalentos» e as «fraquezas» dos
dias que passam, e que «ddo a nossa colectividade nacional o aspecto de uma
morbida nevropatia», podem explicar o «retrocesso» entretanto verificado
relativamente a Rodrigues Sampaio. «Causa realmente pasmo que, apos
18 anos de progresso e ilustragido, a Camara se defronte com um Cédigo em
que o principio centralizador vai além do Cédigo de 1842, pois que até os
presidentes de algumas municipalidades deixam de ser cargos de eleigdo para
o serem de nomeagdo governamental.» Para este deputado, a «ideia domi-
nante» do novo Cddigo € a tutela. Por via dela antevé que «o pais nunca
chegard 4 maioridade».

Nostalgicos de um passado que se ndo conformou com as suas convic-
¢Oes, eis como nos aparecem 0s apostolos da descentralizagdo nos finais do
século XI1X. Sem audiéncia junto da classe dirigente, ou emprestando argu-

% Mariano de Carvalho interveio no debate para declarar a sua discordéncia radical com
o Cédigo e em especial com a ideia de extinguir concelhos por serem pequenos. Do seu ponto
de vista, a suprimir com tal critério — ou auséncia dele —, mais facilmente aderiria a de acabar
com distritos. Mariano de Carvalho invoca a experiéncia para demonstrar que hd concelhos
grandes mal geridos e pequenos bem geridos. O critério da eficdcia econdémica deve pois predo-
minar, até porque se realizaram supressdes sem que isso se traduzisse, como pretenderia o
1062 Governo, em saldo para o Erdrio Publico.
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mentos a formulagdes de critica mais radical e marginal ao sistema. Nem
os juristas nem os altos cargos da burocracia lhe dao ouvidos.

Em 1905, um administrativista poderia mesmo escrever: «Vai longe o
tempo em que tivemos entusiasmo pela descentralizacdo administrativa.
A experiéncia dos homens e das coisas gerou-nos a convic¢do de que, no
estado actual da nossa decadéncia moral, é insuficiente a tutela que se exerce
sobre os corpos administrativos.» %

5.2 PAROQUIAS

Foram as grandes vitimas das reformas dos finais do século. Com uma
jurisdi¢do administrativa de pouco significado, desprovidas de meios, como
de tradigdo e prestigio, as respectivas juntas arrastaram uma existéncia pouco
exaltante e Dias Ferreira quase lhes passou um certificado de despensabili-
dade.

A coincidéncia frequente entre os limites da pardquia eclesidstica e da
paroquia civil favoreceu, por outro lado, a tendéncia para as juntas de paré-
quia funcionarem com apéndices dos parocos. A propria legislagdo admi-
nistrativa facilitou essa absor¢fo ao instituir a possibilidade —em certas solu-
¢Oes a obrigatoriedade — de o cargo de presidente da junta ser ocupada pelos
parocos.

Esta pratica —tao contestada pelos republicanos — ndo contribuiu para
a consolidagdo do espago da freguesia como espago dotado quer de homo-
geneidade quer de identidade administrativa e politica. Ndo parece ter alids
jogado, razoavelmente, um papel de relevo nas estratégias das élites locais.

5.3 OS MUNICIPIOS

De 1878 a 1910, os municipios defenderam-se bem. Resistiram as amea-
¢as de extingdo parcial. Na primeira daquelas datas eram 295, chegaram a
Republica com 1 baixa no continente e 4 nas Ilhas, ao todo 290. As suas
atribui¢fes nunca estiveram em causa, nenhuma reforma depois de 1878 lhes
suprimiu duradouramente competéncias-chave.

Os concelhos sdo um caso bem sucedido de articulacdo do liberalismo
com a sociedade local. Eles constituem as tinicas colectividades territoriais
fora do Estado dotadas de personalidade juridica®. Pactando com os con-
celhos a administracdo do territério, o Estado liberal reconheceu-lhes o
monopdlio da representacio dos interesses locais®’.

Apesar da manutencdo no concelho de um magistrado administrativo,
o administrador de concetho, o municipio conviveu razoavelmente com as
diversas modalidades de tutela que experimentou. Ou talvez por isso mesmo.

65 Anténio Leite Ribeiro de Magalhaes, Estudos Administrativos, Coimbra, Franga-Amado
Editor, 1905, p. 3.

6 A terminologia ¢ aqui adaptada da caracterizacdo do sistema administrativo francés,
que consta de manuais como o de Francois Dupuy e Jean-Claude Thoenig, Sociologie de I’admi-
nistration francaise, Paris, Armand Collin, 1983, pp. 18-19.

Uma leitura global deste tema, porventura mais «pessimista» («Na sua luta contra o Antigo
Regime, o liberalismo do século xix centralizou, reduziu as autonomias e pretendeu controlar
as comunidades locais»), pode ser encontrada em Antdnio Barreto, «Estado central e descen-
tralizagdo: antecedentes ¢ evolugdo, 1974-84», in Andlise Social, n.% 81-82, Lisboa, 1984,
pp. 191-217.
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A proximidade do delegado do Governo nio reforca, por contraponto, a
ideia mesma de separagdo?

Em 1895 ter-se-ia estado muito perto de colocar em cheque esse pacto,
com a criagdo das comarcas administrativas, e, por via disso, impor uma
hierarquiza¢do geral dos concelhos para o Pais. Se essa reforma ndo tem sido
sustida exactamente quanto a este ponto, seguir-se-ia com toda a probabili-
dade a escolha pelo Governo dos presidentes das cdmaras, acumulando as
fun¢des de administrador de concetho. Uma alteragdo neste sentido do sis-
tema administrativo perturbaria gravemente o papel mediador dos influen-
tes locais ¢ dos partidos entre as comunidades e o Estado®. Nao é dificil
adivinhar pois que forgas se lhe opuseram.

A questdo do financiamento da ac¢do municipal constitui naturalmente
um aspecto-chave do jogo centralizacdo-descentralizacdo (que a crise dos anos
90 e a legislagdo de Dias Ferreira pdem bem em evidéncia) e uma peca deci-
siva da negociagdo centro-periferia. A articulagdo predominante do sistema
representativo ou do nivel partidario e parlamentar com o sistema de clien-
telas locais tem na manipulacio desse tema um outro ensejo optimizador *°.

5.4 O DISTRITO

Enquanto circunscri¢do do Estado, o distrito tomou o lugar da provin-
cia e sucedeu a tentativa de departamentalizagdo do Pais, 8 maneira da Revo-
lugdo Francesa, da autoria de Mouzinho da Silveira. Entre 1835 e 1989, ape-
nas 1 distrito, além dos 17 iniciais, foi criado, o de Setubal, resultante de
uma subdivisdo do de Lisboa. O distrito tornou-se o quadro preferencial da
desconcentragdo dos servigos ptiblicos, o sistema eleitoral adoptou-o ¢ o sis-
tema partidario aproximou-se dele e moldou-se-lhe.

Ja teve menos €xito o projecto de fazer do distrito uma circunscrigdo ter-
ritorial piiblica em sobreposicdo ao municipio. Na vigéncia dos Cédigos de
1878 e 1886, ou seja, entre a primeira daquelas datas e a legislagdo de 1892
(Dias Ferreira), o distrito adquiriu uma estrutura que apontava nessa
direccdo.

E talvez discutivel se o fracasso desse timido ensaio de fazer coincidir
organizac¢do do Estado e organiza¢do da comunidade no distrito se traduziu
em reforco da descentralizacdo ou da centralizagdo ™.

% José Manuel Sobral e Pedro Ginestal Tavares de Almeida («Caciquismo e poder poli-
tico. Reflexdes em torno das elei¢des de 1901», in Andlise Social, n.°s 72-73-74, Lisboa, 1982,
pp. 649-671) sublinham que «A fun¢do de mediador entre a ‘comunidade local’ e o Estado exer-
cida pelos influentes aparece claramente como uma caracteristica estrutural do sistema politico
por nos estudado [...}» e definem o influente ou cacique como «um intermedidrio entre os seg-
mentos sociais locais ¢ 0 Estado que os engloba. Ele fornece os meios, os votos, indispensaveis
a reproducdo e legitimagdo das instituigdes politicas. Em troca, garante as comunidades em
que se encontra situado um conjunto multimodo de servigos, sob a forma individvalizada de

" favores». Quanto aos partidos, os mesmos autores concluem que «a organizagio dos partidos

repousa em redes locais (que, no caso portugués, obedecem a divisdo administrativa)».

% Nio desenvolvo aqui este tema, que ndo se encontra autorizado pelo tipo de andlise acima
produzido. Pode encontrar-se uma apresenta¢do sumdria de dados e um esbogo interpretativo
sobre tal questao na minha comunicagdo ao Coloquio de Reguengos de Monsaraz, em vias de
publicagdo.

" Recorde-se a propdsito a intervengdo do deputado Carneiro de Moura na discussdo par-
lamentar do Cédigo de 1895. Na sua opinido, justificava-se que alguns distritos fossem extin-
tos. Lembrava que «o distrito ndo corresponde entre nés a nenhuma divisdo territorial histé-
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Mas acaba por deixar no terreno apenas os municipios.

O definhamento do distrito enquanto autarquia, de 1892 em diante, subli-
nha o «duopdlio» Estado-municipios e explica que os governos tenham assu-
mido progressivamente os dominios de uma tutela que inicialmente empur-
ravam para as bandas dos corpos administrativos distritais.

Em contrapartida, o distrito tornou-se o quadro privilegiado da territo-
rializa¢do do aparelho liberal, dos servigos a politica, passando pelos tribu-
nais. Julgo que a fixa¢do no distrito do contencioso administrativo de
1.2 instancia, fosse qual fosse a respectiva modalidade —o6rgido politico
eleito, tribunal colectivo de magistrados de carreira ou auditoria de nomea-
¢do governamental —, é uma peca importante, porventura decisiva, para a
consolidagiio desse lugar intermédio entre o centro e a periferia. Lugar inter-
médio, isto é: filtro, ensejo, onde se partilha o poder que de facto ndo esta
14. Nao esta originalmente, mas vai ficando. Por detras de algumas disposi-
¢Oes enunciadas em 1895 ndo se podera pressentir uma «fronda» dos conce-
lhos que sao cabega de distrito? A inflexdo do sistema eleitoral para a pluri-
nominalidade € o circulo distrital acompanha e refor¢a essa «distritalizacdo»
da politica.

5.5 OS EFEITOS DA CRISE

A crise dos anos 90 do século XIX tem sobre a administra¢do local um
duplo efeito. Por um lado, refreia os idedlogos da descentraliza¢ido ¢ pde
definitivamente termo a iniciativas legislativas que a tomassem como objec-
tivo. Por outro, induz modificagdes do sistema politico e politico-adminis-
trativo a partir de um modelo territorial.

O aspecto iminentemente financeiro de que a crise se reveste para o
Estado explica a reavaliagdo dos custos da descentraliza¢do. Mas a crise poli-
tica impde pragmatismo e moderagdo no sacrificio das autonomias locais’*.
Os factores que criam oportunidade para a centralizagdo politica —instabi-
lidade partidaria e governativa, critica com audiéncia as institui¢6es mondr-
quicas, nacionalismo— também desaconselham a abertura de uma frente
conflitual com a periferia.

O compromisso encontrado — «municipalizacdo» administrativa e «dis-
tritalizagdo» politica— combinou pois os efeitos e aspectos da crise. O Estado
néo estava em condi¢des de langar um segundo félego «fontista», e por isso

rica. E uma pura criagdo legal que nem o tempo tem podido acentuar». Do ponto de vista deste
deputado, seria altura de aproximar a divisdo territorial da das antigas provincias, estas, sim,
divisdes que respeitam caracteristicas regionais com fundamento natural e histdrico. Com a melho-
ria das comunicag¢des no Pais desapareceu justifica¢do para «os grupos pequenos de centraliza-
¢d0 burocratica».

"' Em Franga, a partir de 1884, a chamada «sintese republicana» pde em marcha um modelo
de centralismo politico contrabalan¢ado pela democracia local (cf. Sophie Lebreton, «Crises
et mutations spatiales: un cadre pour I’analyse de I’éxpérience francaise de décentralisation»,
in Economdes et Sociétés, hors sérig, n.° 31, Fevereiro de 1989, pp. 161-188). Segundo esta autora,
a solugdo republicana ¢ a seguinte: refor¢go democratico através da introdugdo do sufrdgio uni-
versal directo para os conselthos municipais e gerais (visando a integragdo das classes trabalha-
doras, mantendo, embora dentro de limites apertados, as suas reivindicagdes e favorecendo o
compromisso social com outras camadas sociais, sobretudo dos centros urbanos de imaior dimen-
s30, 0s quais, pelo anterior sistema, eram marginalizados relativamente aos centros de pequena
dimensdo). Ao mesmo tempo, reforgo da capacidade de decisdo das instincias centrais acerca
dos grandes problemas da sociedade francesa.
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manteve as competéncias dos municipios, cuja actividade procurou orientar
para os dominios das infra-estruturas urbanas e da viagdo. A preocupacio
integracionista é fixada através do regime da tutela administrativa e sobre-
tudo do desvio de uma categoria tipicamente territorial-administrativa, o dis-
trito, para a drea das fung¢des de racionalizagdo e hierarquizagao do Estado.



