Anténlo da Silva Leal % Andlise Social, vol. XVIII (72-73-74), 1982-3.9-4.0-5.°,927-945

A organizag¢io do Estado
depois da revolu¢io de 1974

I- UMA JUSTIFICACAO DE ORDEM PESSOAL

A organizac¢do do Estado é uma realidade demasiado extensa para poder ser
objecto de uma comunicagio necessariamente sujeita a limitagoes. No sentido
amplo, a organizagio do Estado abrange, ndo apenas o Estado, mas a totalidade
das pessoas colectivas publicas, quer de base territorial, quer de base funcional.
Pode-se discutir se esta concepgio alargada do Estado € ou ndo correcta, mas
nio se pode desconhecer que ela tem exercido uma influéncia sensivel na cons-
tru¢do do moderno direito piblico. Ao nivel juridico, as dificuldades surgem
quando fazem parte do sector econémico do Estado pessoas colectivas que assu-
mam formas privadas, como € o caso das chamadas sociedades nacionais ou de
capitais publicos. De qualquer modo, sempre que se fala na organizagdo do
Estado, levanta-se o problema de saber quais sdo as fronteiras dessa organiza-
¢do. Trata-se de um problema que nfo pode ser aqui discutido, mas que ndo
pode deixar de estar presente, embora de uma forma subentendida.

A presente comunicagio tem a sua raiz na necessidade que, depois da revo-
lugdo do 25 de Abril, experimentei, como jurista e como funcionario piblico, de
ter uma ideia sobre as altera¢Ges que o sistema juridico e 0 aparelho da Adminis-
tragdo Publica conheceram e sobre o sentido ou a significa¢do dessas alteragdes.
A partir do momento em que o processo revolucionario foi acelerado, tornou-
-se-me evidente que a tarefa ultrapassava largamente as minhas possibilidades.
A necessidade a que ela correspondia mantinha-se, mas eu ndo podia assegurar
a sua satisfacdo.

As dificuldades de ordem técnica eram tanto maiores quanto ndo havia,
antes do 25 de Abril, qualquer obra que me pudesse servir de termo de refe-
réncia e de comparagio. A bibliografia portuguesa sobre o direito e o Estado ndo
incluia nada que, de longe ou de perto, se assemelhasse ao que sonhava fazer.
O ambiente a2 minha volta estava também demasiado carregado de ameagas
contra os servidores do regime deposto que ndo tinham ido apressadamente
filiar-se num partido ou numa associagio politica. A circunstincia de eu ndo ter
nitidos preconceitos partidarios ¢ de os meus interesses materiais nio serem
volumosos permitia-me ser um espectador algo assustado, mas bastante
desapaixonado.

Asdificuldades ndo me fizeram desistir totalmente do projecto. Era evidente
que muitas (se nfo a maioria) das inovagdes revolucionarias estavam antecipa-
damente condenadas a ser apenas episodicas ou a assumir um caracter pura-
mente programaético. Dai que conviesse esperar que as altera¢des da Revolugio
fossem assentando mais ou menos lentamente no fundo do nosso pogo. Por tudo
isto, os meus apontamentos passaram a ser selectivos. Ndo podia tomar nota de
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todas as modifica¢des e muito menos aperceber-me do seu verdadeiro al-
cance.

Acabei por reduzir as minhas preocupacoes a um nimero limitado de temas,
que, apesar da reducio a que tinha sido submetido, continuou a ser bastante
extenso. A circunstincia de, ap6s a Revolugio, me ter preocupado, no exercicio
de fung¢des docentes, com coisas t3o aparentemente diferentes como a historia
de Portugal do século XIX, a seguranga social, a fiscalidade, o direito econdémico,
o direito comercial, a admiristra¢do publica e o direito do trabatho contribuiu
para uma aparente riqueza— que tem sido, no fundo, uma pobre dispersdao. No
entanto, a multiplicidade dos meus interesses teéricos dava-me uma visao rela-
tivamente ampla das coisas, ainda que ficasse extremamente aquém do meu
projecto primitivo.

Uma parte desses apontamentos ou notas, necessariamente adaptados ao
condicionamento de cada momento ou eventualmente provocados por esse
condicionamento, veio ji a lume, mas, no tocante ao tema da organizacdo do
Estado, havia coisas que eu ndo tinha publicado ou que tinham sido apenas gros-
seiramente rabiscadas e, portanto, insuficientemente pensadas. Além disso,
havia pistas por percorrer, adivinhadas ou entrevistas ao longe e, por vezes,
abandonadas. A presente comunicagio limita-se fundamentalmente a utilizar
ou a tirar do caixote algum desse material residual. Acresce que, por razdes de
varia ordem, pessoais e ndo pessoais, ela acabou por ser redigida em condi¢des
que sera legitimo classificar como muito més. Dai o seu estilo predominante-
mente impreciso.

I1— A PREOCUPACAQ DE CONTINUIDADE

A revolugdo de 25 de Abril de 1974 ndo pretendia provocar uma ruptura na
organizagdo e no funcionamento do Estado. Juridicamente, o Estado, ap6s a
Revolugio, devia ser e foi — tanto na ordem interna como no plano das relagGes
internacionais— o mesmo Estado que era anteriormente.

A Revolugdo pretendia sem duvida substituir um sistema politico por
outro — o que implicava a elaboracdo e a aprovagio de uma nova Constitui¢do, a
formagfo de novas organizagdes politicas, 0 aparecimento ou a emergéncia de
uma nova classe politica —, mas ndo estava em causa a continuidade juridica do
Estado. E o que resulta inequivocamente do Programa do Movimento das For-
¢as Armadas Portuguesas, que deixou muito cedo de incluir o termo Portugue-
sas na sua designacdo, certamente por esta inclusdo ter sido julgada supérflua.

De acordo com o Programa do Movimento das For¢as Armadas, a Revolugdo
propunha-se definir, concreta e objectivamente, uma politica ultramarina que
conduzisse a paz entre os portugueses de todas as ragas e credos — o que sé seria
possivel através do «saneamento» (sic) da politica interna anteriormente prosse-
guida e das suas institui¢Ges. Este saneamento consistia na substituigio, sem
convulsdes internas, do sistema politico vigente por instituicdes democraticas,
que passariam a ser as representantes indiscutidas do povo portugués. O sanea-
mento politico acarretava inevitavelmente consigo o saneamento do apareiho
administrativo do Estado.

O Programa do Movimento das Forgas Armadas entregava imediatamente o
poder politico a uma Junta de Salvagio Nacional, donde seria escolhido o presi-
dente da Repuablica no prazo maximo de trés semanas. A queda do poder poli-
tico anterior traduzia-se na destituicdo do presidente da Republica e do
Governo anteriores a Revolugio, na dissolugdo da Assembleia Nacional e do
Conselho de Estado, na destituicdo dos governadores civis, dos governadores
dos distritos autébnomos e dos governadores-gerais e na extingdo da Acgdo
Nacional Popular, da Direc¢go-Geral de Seguranga, da Legido Portuguesa e das
organizagdes politicas da juventude. Além disso, era abolida a censura e exame



prévio, embora fosse criada transitoriamente uma comissdo ad hoc para con-
trolo dos meios de comunicag@o social.

A preocupacio de continuidade no exercicio do poder politico e de continui-
dade administrativa ¢ extremamente nitida no Programa do Movimento das
Forgas Armadas. O Programa pressupunha o respeito pelos compromissos
internacionais decorrentes dos tratados em vigor e a prossecucdo das operagdes
militares no ultramar, em que se continuava a contar com a colaborac¢do da
extinta DGS, que seria (mas s6 no ultramar) reorganizada como Policia de Infor-
magdo Militar. O novo presidente da Republica, escolhido de entre os membros
da Junta de Salvagdo Nacional, manteria poderes semelhantes aos previstos na
Constituigdo de 1933.

Esta intengfio de assegurar a continuidade do Estado tornou-se ainda mais
nitida quando a Lei n.° 3/74, de 14 de Maio, veio manter transitoriamente em
vigor a Constitui¢cdo de 1933 naquilo que ndo contrariasse os principios expres-
sos no Programa do Movimento das For¢cas Armadas e nas leis constitucionais
publicadas ou a publicar. Certo era, porém, que o Programa do Movimento pres-
supunha ja a manutengdo em vigor da Constitui¢do de 1933, visto ser por ela que
se pautavam os poderes do novo presidente da Republica.

O Programa do Movimento das Forgas Armadas previa a nomeagdo do
Governo Provisorio civil pelo presidente da Repiiblica. O Governo Provisério
nio poderia adoptar grandes reformas de fundo, uma vez que as mesmas depen-
deriam da Assembleia Nacional Constituinte. Durante o periodo de excep¢do
do Governo Provisorio conservar-se-ia a Junta de Salva¢do Nacional, para salva-
guarda dos ObjeCtIVOS proclamados no Programa.

Aquele que viria a ser o 1.o Governo Provis6rio elaborou um programa, que
foi publicado como predmbulo do Decreto-Lei n.203/74, de 15 de Maio, onde
se estabeleceu a nova orglnica governativa. Esse programa, em que se adiavam
as grandes reformas de fundo e (um tanto estranhamente) as medidas que afec-
tassem o foro intimo da consciéncia dos Portugueses, conheceu, depois do 11 de
Margo, sensiveis alteragdes que ndo foram expressamente formalizadas. De
qualguer modo, o programa do Governo Provisorio parece ter sido o antece-
dente em que se inspirou o dispositivo da Constituigdo de 1976 que obriga (por
vezes inutilmente) cada Governo a apresentar o respectivo programa 3 aprecia-
¢do da Assembleia da Republica.

Logo na formagio do 1. Governo Provisorio se abandonou a expressio
presidente do Conselho e se adoptou em sua substitui¢cio a expressdo primeiro-
-ministro. Através desta substitui¢do pretendia-se afastar as recordagdes do
presidencialismo do presidente do Conselho, instituido entre nos pelo Dr. Sala-
zar. O Decreto n.0250/74, de 12 de Junho, procurou inclusivamente, na mesma
linha, proceder a um desempolamento da Presidéncia do Conselho de Ministros
(designacdo que, apesar de tudo, se conservou). No entanto, a Presidéncia do
Conselho veio a ser em breve empolada com novos servigos.

III- A AMEACA DE RUPTURA

A Junta de Salvagio Nacional viu os seus poderes aumentados pelas Leis
n.os 3/75 e 4/75, respectivamente de 19 de Fevereiro e de 13 de Margo. No
entanto, foi s6 a partir do 11 de Margo que se conheceu entre nés, embora no
plano dos diplomas legislativos e das deliberacGes dos orgiaos de soberania,
algum aparente risco de ruptura politica mais profunda. Do ponto de vista
econémico-social, iniciou-se entdo um processo de transformagGes, que veio a
ser acolhido pela Constitui¢do de 1976. No entanto, sem pretender pdr em causa
0 que havia de razoavel na aceleragio das transformacdes revoluciondrias, o
certo é que no periodo que decorreu entre o 11 de Margo ¢ 0 25 de Novembro
vivemos numa atmosfera surrealista de autismo politico.
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A Lein.e5/75, de 14 de Marco, extinguiu a Junta de Salvag¢do Nacional e o
Conselho de Estado ¢ instituiu 0 Conselho da Revolugdo e a Assembleia do
Movimento das For¢as Armadas, cujas atribui¢des nunca foram formalmente
definidas. O Conselho da Revolugdo chamou a si a tarefa de proceder as refor-
mas de estrutura da economia portuguesa, que, de acordo com o Programa do
Movimento das Forgas Armadas, s6 poderiam ser feitas depois da instauragdo
da nova ordem constitucional.

Tinha-se entrado numa fase em que se confrontavam varios projectos revo-
lucionarios, mais ou menos dominados por um marxismo galopante e mal assi-
milado. A esquerda militar estava dividida perante esses projectos, mas o
sentido da realidade acabou por prevalecer. Na verdade, cabe perguntar o que
nos teria acontecido se em 1975 nos tivéssemos transformado, sem saber como,
numa democracia popular de modelo europeu, ou num regime populista militar
de inspiragdo terceiro-mundista.

O poder politico durante o periodo iniciado com o 11 de Margo esteve parti-
cularmente interessado em exercer o controlo efectivo do poder econdémico,
através das nacionalizagdes, das intervengdes estaduais nas empresas privadas e
da legaliza¢do da Reforma Agraria. Embora o saneamento da fungo publica
tivesse sido sujeito a um regime mais severo do que o inicialmente adoptado (cf.
Decreto-Lei n.0 123/75, de 11 de Margo, que revogou os Decretos-Leis n.os277/
/74, de 25 de Junho, e 390/74, de 27 de Agosto), o certo & que a organizagdo do
Estado ndo conheceu grandes transformagdes formais durante esse periodo de
aceleragdo revolucionaria.

O modelo da orginica constitucional negociado entre o Movimento das
Forgas Armadas ¢ os partidos e constante da 1.2 Plataforma de Acordo Constitu-
cional, assinada nas vésperas das eleicdes para a Assembleia Constituinte,
traduzia-se na adop¢ao de um sistema de governo predominantemente militar,
Esse modelo afastar-nos-ia dos figurinos europeus e poderia vir a criar uma
solugdo de continuidade na organiza¢do do Estado, ndo obstante o seu caracter
transitorio.

Com 0 25 de Novembro e a negociag@o da 2.= Plataforma de Acordo Consti-
tucional, os partidos afastaram a ameaga do sistema de governo militar, embora
tivessem aceitado, a titulo temporéario, o regime de democracia militarmente
tutelada, que veio a ser consagrado na Constituicio de 1976.

A Constitui¢do de 1976 representava um compromisso entre os ideais da
democracia politica ¢ a esperanga ou a promessa do socialismo — compromisso
cujo cumprimento ficou sujeito a vigilancia ou ao controlo de um 6rgdo militar
de soberania (o Conselho da Revolugido). Ao nivel dos 6rgdos de soberania, a
Unica originalidade constitucional consistia na manuten¢do do Conselho da
Revolugido como heranga institucional do processo revolucionario. O espectro
de uma ruptura politico-administrativa estava definitivamente afastado.

IV—AS GERACOES E AS CLASSES SOCIAIS NA REVOLUCAO

Havera decerto que reconhecer que as revolugdes sdao muito mais historia do
que logica e, com isso, compreender ou admitir as paixdes que desencadeiam, as
variagOes de percurso a que estao sujeitas, os erros mais ou menos terriveis que
cometem. Provavelmente, as inicas revolugdes em que a logica se faz histéria
sdo aquelas em que desde o primeiro momento as forgas revolucionarias sio
controladas por homens que conhecem perfeitamente o que querem, apenas
cometem erros pequenos ¢ estdo dispostos a emenda-los rapidamente. No
entanto, essas revolugdes, conduzidas por homens e por vanguardas carismati-
cas, sdo a partida ditaduras. As revolugdes democraticas estdo necessariamente
condenadas a conhecer flutuagdes, embora nem sempre se entenda de que lado
é que os ventos foram soprando.



A influéncia dos elementos etirios ou generacionais na revolucao do 25 de
Abril é muito evidente. A Revolugio tem a sua origem num movimento de
jovens capitdes e pretende ser uma renovagdo da vida colectiva. Ela foi encarada
pela juventude como o fim ou, pelo menos, a promessa do fim das guetras no
ultramar e como a consagra¢io de um clima de permissividade, que até entdo s6
tinha conhecido entre nés curtas lufadas. No entanto, ndo parece ter sido ainda
abordada a importincia dos factores etarios na Revolugdo e na substituigdo do
pessoal politico-administrativo por ela desencadeada.

Em contrapartida, tem-se procurado explicar a revolugdo do 25 de Abril em
termos classistas. E evidente que o regime deposto assentava sobre um con-
senso configurado pelos interesses da alta burguesia ¢ que a sua queda era
necessariamente grata aos que tinham uma aguda consciéncia das condi¢des de
exploragdo em que vivia o proletariado rural e a maior parte do proletariado
industrial. Os intelectuais careciam de um clima de liberdade intelectual,
embora tivessem ja perdido o habito de dialogar. A falta de obras de valor tera,
no entanto, de ser justificada pela conjugagio da falta do clima de liberdade com
a falta de talentos.

De qualquer modo, a Revolugio resultou directamente de um descontenta-
mento militar e teve, portanto, a sua origem num movimento de reivindicagdes
profissionais, surgido nas fileiras das forgas armadas. Sem o descontentamento
militar, agravado pelos aumentos de pre¢os que marcaram no fim de 1973 o
inicio da crise economica, o regime politico teria tido grandes probabilidades de
subsistir até aos nossos dias, embora nio parega ficil imaginar se a extrema-
-direita teria continuado a exercer a sua influéncia correctora sobre os pretensos
desvios liberais do marcelismo.

Niao se mostra possivel ignorar ou menosprezar a participacdo das classes
sociais no desenvolvimento do processo revolucionario. No entanto, ndo se afi-
gura legitimo explicar o acto revolucionario do 25 de Abril como um fenémeno
de classe. A origem de classe dos capities foi ja objecto de algumas investiga-
¢Oes, bem assim como a influéncia ideoldgica que sobre eles exerceram os
jovens licenciados ou estudantes universitarios que cumpriam o servi¢o militar
como oficiais dos quadros de complemento.

V— A LIQUIDACAO DO REGIME DEPOSTO

As alteragdes da organizacdo do Estado que vieram a verificar-se nos seis
anos decorridos ap6s a Revolugido traduzem-se basicamente nas alteragdes
impostas pela liquidagdo do regime deposto e pela sua substituigio por um
regime de democracia tutelada. A liquidagdo do regime deposto tem sido identi-
ficada com a liquidagio do corporativismo, mas é demasiado evidente que o cor-
porativismo constituia apenas entre nos a cobertura ideologica de uma ditadura
consentida, que tinha sido incapaz de se adaptar inteligente e progressivamente
as novas condi¢des do mundo do apo6s-guerra. Na pratica, tudo se passou como
se uma boa parte do mundo se tivesse adaptado no apds-guerra a propria dita-
dura. A admiragdo internacional pela obra politica do Dr. Salazar, a eclosdo da
guerra fria e a formagdo da NATO permitiram que o nosso autismo politico se
mantivesse sem grandes alteragdes até ao fim.

Ao contrario do que os maus observadores sempre julgaram, 0 nosso corpo-
rativismo era ideologicamente apenas um adorno de pdr e tirar. Mas tal ndo
significa que a vontade politica que se albergava sob a capa do corporativismo
nao tivesse sido capaz de instituir ¢ montar estruturas no dominio social e da
organizagdo econdémico-profissional. Essas estruturas, criadas ou impostas pelo
Estado, eram monoliticas, mas nao deixavam por isso de ser ou poder vir a ser
uma realidade. Uma vez afastada a cobertura ideologica do corporativismo, elas
continuaram, na sua maioria, a existir. O corporativismo tinha sido a justificagéo
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doutrindria para, através de uma acgio estatal, dotar o Pais de estruturas que ele
ndo possuia. Essas estruturas nao estavam condenadas a perecer no dia em que
desaparecesse 0 seu pretenso suporte ideolégico. -

A subsisténcia das organizac¢des criadas pelo regime dito corporativo ndo é
incompativel com o regime democratico, desde que, como aconteceu, elas
tenham perdido o monopélio de representagdo e tenham passado a ser regidas
pelos principios da liberdade de associagio (incluindo obviamente a liberdade
sindical). Em contrapartida, afigura-se perigosa para a manutengio do regime
democratico a recordagido de um tempo em que Portugal era ou parecia ser um
pais respeitado no mundo ocidental, em que o seu escudo suportava a pressio
dos movimentos monetarios internacionais, em que a Administra¢io Publica
(embora pouco eficiente) ostentava uma aparéncia de dignidade ¢ em que o
Governo tinha forga suficiente para impor o certo ou o errado que lhe desse na
realissima gana. A seu lado, a perda dos territérios ultramarinos afigura-se irre-
levante. O povo portugués reconheceu-se sempre como vivendo num pequeno
espago € nunca se sentiu verdadeiramente dono ou senhor de um império.
A perda da India (justificagio tradicional e poetizada da nossa grande viagem
pelo mundo) deixou-o praticamente indiferente em 1961. Falta entre nés um
estudo sério sobre a imagem colectiva dos territorios ultramarinos ou
coloniais — do mesmo modo que continuam a faltar indagagGes sobre as atitudes
populares perante as guerras do ultramar. A emigra¢do europeia foi muito mais
motivada por razbes de ordem econémica do que por qualquer outra ordem de
razdes, embora ela possa corresponder profundamente a uma recusa as dimen-
sOes ultramarinas ou coloniais. L ) B

A liquidagdo do regime deposto e a sua substitui¢ao pelo novo regime nao
obedeceu — e dificilmente poderia obedecer— a um plano satisfatoriamente
razoavel. Os novos dirigentes politicos que foram sendo chamados aos Gover-
nos Provisorios tinham contra si uma visivel falta de experiéncia. Os quarenta e
oito anos de ditadura tinham inutilizado ou impedido a experiéncia politica de
vérias geragdes. Desde o primeiro momento, foi necessario recorrer & experién-
cia técnica de pessoas politicamente comprometidas com o regime deposto, mas
isso aconteceu nas areas comummente consideradas mais melindrosas, como a
politica monetaria ou o comércio internacional. Nos outros dominios havia, sem
dtivida, alguma experiéncia técnica suficientemente aproveitavel, mas o novo
poder politico utilizou o saneamento da func&o publica como uma forma de inti-
midago e de culpabilizagdo dos funcionarios que tinham adquirido a sua expe-
riéncia ao servigo do regime deposto e simultaneamente como um processo de
proceder a sua substitui¢io por novas clientelas partidarias. As vicissitudes d_a
detencdo do poder politico durante o processo revolucionario levou a sobreposi-
¢do de varias camadas de clientelas nos quadros da Administragéo Publica. Em
muitos casos, era demasiado evidente que se pretendia substituir os elementos
das geragdes mais velhas, e, por isso mesmo, inevitavelmente comprometidas
com o regime anterior, por elementos das geragdes mais novas, que ndo tinham
tido ainda tempo para sujar a 4gua que os lobos bebiam.

No fundo, o regime deposto tinha dado origem a uma crise da autoridade
moral. Os condicionamentos de ordem espiritual criados ¢ mantidos pelo
regime eram de molde a ndo permitir que alguém tivesse, institucional ou pes-
soalmente, um minimo de autoridade, a ndo ser que emergisse das trevas da
clandestinidade ou dos calabougos. Os estragos morais produzidos pelo regime
eram, no entanto, ja irreparaveis. Os jornais que tinham procurado resistir a
ditadura foram, depois da Revolucao, os primeiros a embandeirar em arco pelo
facto de grupos irresponsaveis queimarem em autos-de-fé as publica¢bes
chamadas reaccionirias. As pessoas que pareciam ter mantido a sua coluna
vertebral mais direita (sem prejuizo de algumas eventuais colaboragdes com o
regime) apelavam, no auge do saneamento, para a dentincia dos factos cometi-
dos durante a ditadura como um dever imposto pela democracia e pelo patrio-
tismo.



VI— ALGUMAS PRECISOES SOBRE A ORGANIZACAO DO ESTADO

Em Abril de 1974, a organizagdo do Estado obedecia aos modelos definidos
pelo Governo do Dr. Salazar, com algumas alteragdes introduzidas durante o
Governo do Prof. Marcelo Caetano. Na realidade, os cinco anos ¢ meio do
Governo do Prof. Marcelo Caetano ndo tinham feito muito mais do que adoptar
algumas inovag0es mais ou menos pontuais. O aparelho do Estado ¢, sobretudo,
a imagem do Estado continuavam a corresponder aos padrdes do salazarismo.

Nos anos seguintes a Revolugdo tudo se passou como se toda a gente esti-
vesse empenhada em exorcizar esses padroes, mas, ao nivel da realidade admi-
nistrativa, as coisas resistiram, para o bem e para o mal, 8 mudanga dos nomes, a
contradanga das reorganizagdes, & busca (eventualmente inquieta) de novos
modelos. Os vicios do aparelho do Estado nio foram extirpados e hé todas as
razdes para crer que aumentaram — pelo menos na propria propor¢ao em que o
aparelho do Estado se tornou mais pesado ¢ mais complexo.

A Revolugio e, na sequéncia, a Constituicio de 1976 substituiram os 6rgios
estritamente politicos de soberania e, ainda mais nitidamente, os seus titulares.
O presidente da Republica voltou a ser eleito por sufrdgio universal, como na
versdo primitiva da Constitui¢do de 1933, ainda que com a manifesta diferenga
de todos os cidaddos maiores terem passado a ter direito de voto e, além disso, se
ter criado um clima satisfatorio de liberdade eleitoral. A Assembleia Nacional
cedeu o seu lugar 2 Assembleia da Republica, de expressio necessariamente
partidaria, mas livremente eleita pelos cidaddos. O Governo continuou a ter
fungOes legislativas normais, mas a sua formagéo ficou dependente dos resulta-
dos das elei¢des para a Assembleia da Republica, se bem que, em 1978 e em
1979, se tivesse recorrido a governos de iniciativa presidencial como solugdo
perante impasses politicos. Os 6rgdos do poder militar acabaram por se reduzir
ao Conselho da Revolugéo, cujo regime de composi¢io se nio afigura inteira-
mente transparente, na medida em que prevé a designagdo de uma parte dos
seus membros como representantes dos varios ramos das forgas armadas sem
que a duracio dos mandatos tenha sido previamente determinada.

O aparelho do Estado é constituido, ao seu nivel superior, pelos 6rgidos de
soberania, incluindo os tribunais, que sdo politica ¢ tecnicamente independen-
tes (cf. artigo 208. da Constitui¢do de 1976). Apds a Revolucgio, a Lei n.c2/74,
de 14 de Maio, proibiu a existéncia de tribunais com competéncia especifica
para o julgamento de crimes contra a seguran¢a do Estado e o Decreto-Lei
n.°250/74, de 12 de Junho, mandou integrar no Ministério da Justica o Supremo
Tribunal Administrativo e as auditorias administrativas. Em cumprimento dos
preceitos contidos na Constitui¢do de 1976, foi extinto o Tribunal Colectivo dos
Géneros Alimenticios (Decreto-Lei n.c 551/76, de 13 de Julho), cuja constitu-
cionalidade ja era discutivel na vigéncia do regime deposto, € foi publicada a Lei
Orgénica dos Tribunais Judiciais (Lei n.o 82/77, de 6 de Dezembro, alterada
pelo Decreto-Lei n.c 348/80, de 3 de Setembro). Ao abrigo desta reorganizagao,
os tribunais do trabalho passaram a ser tribunais judiciais.

Os 6rgaos de soberania t&m, todos eles, servigos executivos ou operacionais,
que lhes prestam o apoio de que carecem. Em consequéncia, todos os 6rgios de
soberania assumem dimensdes administrativas, embora as suas fungdes admi-
nistrativas possam, na pratica, ser muito restritas. Em rigor, havera que distin-
guir uma actividade administrativa puramente interna que todos os 6rgios de
poder exercem necessariamente em relagio aos seus servigos privativos e uma
actividade administrativa que diz respeito as rela¢gbes das organiza¢des publicas
com os individuos e os grupos que lhes sfo estranhos, bem assim como com as
outras organizagdes. E nesta faceta que se pensa acima de tudo quando se fala
em Administragio e em actividade administrativa. Inclusivamente, s6 os servi-
¢os executivos ou operacionais dos 6rgios que exercem actividades administra-
tivas neste sentido mais reduzido constituem a Administragio Publica, embora
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ndo haja qualquer razdo para excluir do conceito amplo da Administragio
Publica os servigos de apoio da Assembleia da Repiblica ou do presidente da
Republica.

De acordo com a Constituigdo de 1976, os tinicos 6rgdos de soberania que
exercem fungdes administrativas (neste sentido parcialmente convencional)
sdo o Conselho da Revolugio e o Governo. O aparelho do Estado é constituido,
na sua maior parte, pelos servigos executivos ou operacionais que dependem
dos 6rgaos de soberania. No nosso caso, esses servigos executivos sio as forgas
armadas (dependentes do presidente da Republica e do Conselho da Revolu-
¢d0) e a Administragio Pablica (fundamentaimente dependente do Governo e
das erll)tidades publicas personalizadas, quer de base territorial, quer de base fun-
cional).

Sempre que se pensa na organizagio do Estado, os aspectos mais salientes
sdo, sem duvida, o da organizag¢do do Governo e dos servigos de Administragio
colocados sob a sua directa dependéncia e o das relagdes entre Governo/Admi-
nistragdo Central e as demais entidades piblicas. Dai o interesse e a importan-
cia que assume a estrutura do Governo e da Administragdo Central como
pegas fundamentais da organiza¢io do Estado.

VII— A ESTRUTURA DO GOVERNO NO INTERMEZZ0 DO PROF. MAR-
CELO CAETANO

Em Margo de 1974, o Prof. Marcelo Caetano procedeu 4 ultima remodelagio
do seu Governo, que passou a ser constituido por quinze ministros (além do pre-
sidente do Conselho), catorze secretarios de Estado e sete subsecretarios de
Estado. Na estrutura deste Gltimo governo do Prof. Marcelo Caetano havia niti- .
damente um nicleo que se mantinha desde a Monarquia até aos governos do
Dr. Salazar, mas, em contrapartida, tinham-se verificado algumas alteracdes
ocorridas a partir de 1968. Em Janeiro de 1970, o Prof. Marcelo Caetano tinha
tentado uma experiéncia de articulac@o no seio da actividade governativa, atra-
vés da nomeacdo de ministros coordenadores, encarregados de gerir cumulati-
vamente dois ou mais departamentos ministeriais. Dessa experiéncia restava
apenas, em Margo de 1974, uma afloragfo: o titular das pastas das Obras Publi-
cas e das Comunicagdes era a mesma pessoa. O Ministério das Obras Publicas
tinha sido criado em 1852 e o Ministério das Comunicag¢des, que tinha conhe-
cido varios antecedentes, tinha sido autonomizado em 1946.

Dois dos ministros do Prof. Marcelo Caetano, 4 data da revolugio, ndo
tinham a seu cargo a gestdo de departamentos ministeriais. Eram o ministro de
Estado adjunto do presidente do Concelho e o ministro da Defesa. Os ministros
do Interior, da Justi¢a, do Exército, do Ultramar, da Marinha, dos Negocios
Estrangeiros e da Educagdo Nacional correspondiam, com algumas alteragdes
de designagio, a cargos criados durante a Monarquia e o comeco da Republica.
Em contrapartida, eram, no todo ou em parte, inovagdes o Ministério das Corpo-
ragOes e Seguranga Social e o Ministério da Saude (criados, respectivamente, em
1950 e em 1958, mas que tinham passado a ter as suas novas denominagdes em
Novembro de 1973) e os Ministérios das Finangas e da Coordenagido Econé-
mica, da Agricultura e do Comércio, ¢ da Industria e Energia, que acabavam de
ser criados em Margo de 1974.

E facil reconhecer que as alteragdes e inovagdes na estrutura do Governo
correspondiam fundamentalmente as fungdes econdémicas e sociais da Admi-
nistragdo. O nicleo das fungdes tradicionais tinha-se mantido sem grandes
modifica¢des. Em contrapartida, os departamentos da Administragcio Central
que se ocupavam da vida econdémica e dos problemas sociais ¢ que tinham a sua
origem remota no Ministério das Obras Publicas, Comércio e Industria, tinham



conhecido, quer com a Reptblica, quer sobretudo com o salazarismo, nitidas
flutuagdes.

A chegada ao poder do Prof. Marcelo Caetano, em Setembro de 1968, apenas
provocou imediatamente pequenos arranjos na estrutura governamental. S6 em
1970 foi adoptada a ideia (ndo muito bem sucedida) dos ministros coordenado-
res, a que se seguiram as reorganizagdes parcelares de Agosto de 1972, Novem-
bro de 1973 e Margo de 1974.

No entanto, era evidente que as alteragGes introduzidas por iniciativa do
Prof. Marcelo Caetano nio modificavam a estrutura bisica da Administragdo do
Estado. Essa estrutura tinha sido construida teoricamente de acordo com os
esquemas do Prof. Marcelo Caetano, na sua qualidade de docente de Direito
Administrativo da Faculdade de Direito da Universidade de Lisboa. Os esque-
mas do Prof. Marcelo Caetano tinham a grande e indiscutivel vantagem de ser
inteligiveis, mas faltava-lhes frequentemente um minimo de profundidade.
O Prof. Marcelo Caetano podia ter colaborado activamente na feitura de alguns
dos diplomas principais do Estado Novo, mas a sua principal responsabilidade
tinha consistido na elaboragio dos esquemas tedricos do direito administrativo,
que continuaram a dominar o pensamento no dominio da organiza¢do da Admi-
nistra¢do depois da Revolugio.

O Prof. Marcelo Caetano tinha centralizado na Presidéncia do Concelho
um numero maior de poderes do que os que tinha legalmente o Dr. Salazar.
O Dr. Salazar sempre tinha considerado indispensavel que os decretos-leis
fossem assinados pela totalidade dos ministros em exercicio. Logo em Outubro
de 1968, os decretos-leis passaram a ser publicados com a simples referenda do
presidente do Conselho ¢ do ministro ou ministros competentes, desde que
fossem aprovados em Conselho de Ministros. A partir de Julho de 1969, as
nomeagdes, colocagdes e transferéncias dos directores-gerais ou equivalentes
passaram a ser feitas por portaria conjunta do presidente do Conselho e do
ministro da respectiva pasta. (Durante o governo do Dr. Salazar, os ministros
ndo movimentavam os directores-gerais sem dar uma palavra ao presidente do
Conselho, mas tratava-se apenas de uma praxe nio formalizada.)

Quando eclodiu a revolugdo em Abril de 1974, o Governo e a Administragio
continuavam a corresponder 4 imagem que deles tivera o Dr. Salazar. O Prof.
Marcelo Caetano ndo tinha querido ou nio tinha podido alterar a estrutura do
aparelho do Estado e, se o tivesse feito, tal seria deitar a perder o resultado das
suas longas vigilias como estudioso e como docente. Era evidente que o apa-
relho do Estado, com os seus vicios, 0s seus truques ¢ as suas virtudes, reflectia o
pensamento e a pratica do salazarismo. Tudo ou quase tudo, no dominio admi-
nistrativo, se tinha tornado diferente entre nés com a ascensdo ao poder do
Dr. Salazar, apesar de tudo ou quase tudo ter continuado, sob certos aspectos, na
mesma. A permanente actualidade de E¢a de Queirés como cronista nio &
apenas a prova do génio do escritor, porque é também (e sobretudo) a prova de
um imobilismo fundamental que nos caracteriza ao nivel das atitudes e das ins-
tituigdes.

VIII— A ORGANIZACAO DO ESTADO SOB O SALAZARISMO

O Dr. Salazar encontrou o Pais desorganizado. As observagdes feitas no
comego do século por Léon Poinsard tiveram nos circulos cat6licos mais preocu-
pados com os problemas da organizac¢io ou da reorganizagio social um nitido
eco que o Dr. Salazar teve oportunidade nfo s6 de exprimir, como também de
por em prética. As tentativas feitas durante a Monarquia liberal para acertar o
passo pela Europa revelavam uma nitida falta de convicgio. Esse salazarismo
avant la lettre que foi o cabralismo acabou por ser vitima dos seus projectos de
modernizagdo do Pais. As reformas de Mouzinho da Silveira ndo tinham sido
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levadas até ao fim, ainda que tivessem sido decisivas para dissolver a Adminis-
tragdo do Antigo Regime. Depois da Revolugdo de Setembro, uma das primeiras
medidas foi acabar com as touradas, consideradas incompativeis com o pro-
gresso do seu tempo. Todo o esforgo feito entre nds no sentido de uma moderni-
za¢do sofria, de certo modo, de uma falta de objecto. Que é que se modernizava?
As estruturas que faltavam ou eram deficientes? Os equipamentos que iam
entrando pelas alfindegas? As ideias que os vapores e depois o Sud-Expresso
iam trazendo de além-Pirenéus? A realidade portuguesa do século XIX aparece
num contraluz como algo um tanto fantasmagorico e a davida surge: existiamos
ou ndo?

O problema do Dr. Salazar ndo vai ser a modernizagio do Pais, embora
os primeiros anos da ditadura militar ndo sejam totalmente antiprogressivos.
O antimodernismo fez-se sentir sob a influéncia (mais ou menos discreta) do
fascismo italiano, das ameagas latentes da situagdo em Espanha, dos ideais da
nacionaliza¢io da educacdo da juventude e dos cidaddos, tais como eles sdo for-
mulados nos diplomas do mais significativo estilo kitsch de 1936. O Dr. Salazar
visa por a casa em ordem, colocar o aparelho do Estado em condi¢des de fun-
cionar ¢, acima de tudo, promover a criagdo de estruturas sociecondmicas que
possam servir de apoio 4 sua visio de uma sociedade conservadora e respeita-
dora dos valores tradicionais.

Tem-se dito jA que, com esse objectivo, o Dr. Salazar teve de inventar as
estruturas capitalistas que eram indispensdveis como suporte da ordem social
e que, quaisquer que fossem os empurrdes que tenha recebido dos interesses
econOmicos inicialmente em jogo, ele contribuiu largamente para o seu desen-
volvimento. Em vez de ser um mero factotum ou subproduto do capitalismo, o
Dr. Salazar ter4 sido o inventor dos novos aspectos que o capitalismo veio a
assumir entre nos. Esta tese ndo serd valida na medida em que pretenda isolar
o Dr. Salazar das for¢as que o apioavam, mas mereceré alguma consideragio se
tiver em conta o papel activo que o Dr. Salazar desempenhou na construgio arti-
ficial daquilo a que maurrasianamente se chamaria o «pais real».

O Dr. Salazar ndo pretendia que o aparelho do Estado abafasse a sociedade
ou, mais rigorosamente, essas novas estruturas que iam surgindo, mas julgava
indispensavel que o «pais real» (tanto o que sobrevivia através da tradi¢do, como
0 que estava a ser inventado) se sujeitasse docilmente & direcg@o politica do
Estado. O aparetho do Estado ndo podia ser formalmente muito grande. O Org¢a-
mento Geral do Estado, tal como ele tinha aprendido com Gaston Jéze, tinha de
obedecer s regras classicas das finangas liberais, ainda que o Estado ja ndo fosse
liberal. O Dr. Salazar resolveu o problema desta contradi¢do mantendo o apa-
relho administrativo do Estado dentro de dimensdes relativamente reduzidas,
mas criando fora desse aparelho organismos corporativos ¢ organismos de coor-
denagdo econdmica, financiados directamente pelos sectores a que eles respei-
tavam e, portanto, 3 margem do Orgamento Geral do Estado. Esta técnica tinha
duas vantagens: permitia que, sob o controlo do Estado, passassem a ser exerci-
das novas fungdes no dominio econémico e no dominio social e, a0 mesmo
tempo, evitava o empolamento formal do aparelho administrativo e o avoluma-
mento das finangas publicas.

Uma boa parte da organiza¢@o corporativa — e muito em especial os grémios
obrigatorios — foi criada para resolver a dificuldade que provinha de o Estado
ndo possuir ou ndo poder dispor dos meios de accdo proprios de disciplina
econdémica que a conjuntura (a crise de 1929, a economia de guerra, a economia
do ap6s-guerra) exigia. Os grémios obrigatorios financiados pelos empresarios
eram instrumentos ao servigo do Estado, que podiam ter a vantagem adicional
de ser dirigidos por 6rgdos constituidos pelos proprios interessados, embora
nomeados pelo Governo.

E evidente que o aparelho administrativo do Estado ndo parou de crescer sob
o salazarismo, mas nio deixa de ser significativo que alguns dos quadros dos



servigos que podiam ser considerados como caracteristicos do regime fossem
extremamente pequenos e tivessem acabado por ser reforgados através do
recurso a outros organismos financiados & margem do Or¢amento Geral do
Estado. A multiplicidade dos servigos financiados por fundos proprios permitia
contratar (sobretudo a partir do momento em que o regime abrandou a sua
pressdo ideologica) os técnicos que tinham uma informagdo desfavoravel
prestada pela policia politica ¢ que ndo podiam pertencer formalmente aos
quadros do aparelho administrativo do Estado. Ao que parece, esses técnicos
ndo se sentiam minimamente comprometidos com o regime, ainda quando
dialogavam com os ministros num plano pessoal de igualdade.

A imagem de austeridade moral e de desinteresse econdémico do Dr. Salazar
acabava por se projectar na Administra¢io, apesar de nem todos os funcionérios
serem austeros e desinteressados. A Monarquia constitucional e a Republica
tinham fomentado entre os funcionarios a ideologia do interesse publico, mas
ndo tinham extraido dessa ideologia todos os seus frutos. E provavel que a ideo-
logia do interesse ou do servigo publico seja usada como um instrumento de
neutralizagdo dos funcionérios perante os conflitos € os movimentos sociais e,
portanto, como uma venda que lhes tapa os olthos como aos animais de tiro. De
qualquer modo, o Dr. Salazar, como politico, soube aproveitar os beneficios que
lhe advinham de ter ao seu dispor varias geragdes de funcionarios motivados
pela ideologia do interesse puiblico € que aceitavam (quando ndo admiravam) a
sua capacidade de dedicacdo ao Estado.

E natural que o Dr. Salazar, vocacionalmente um primeiro-ministro de um
inexistente rei absoluto, tivesse necessidade de sentir a sua volta o reconheci-
mento uninime da sua superioridade, e isso leva-lo-ia a procurar os seus colabo-
radores entre pessoas que ndo pusessem essa superioridade em causa. Dai que
essas pessoas nao fossem geralmente muito brilhantes nem dessem mostras de
uma grande independéncia espiritual, embora possam ser apontadas algumas
excepgdes. O escritor Alvaro Ribeiro, recentemente falecido, costumava dizer
que o Dr. Salazar defendia, ndo os seus interesses, mas 0s seus erros, mas esse €,
sem davida, um dos grandes elogios que lhe podem ser feitos, se bem que alguns
dos seus erros tenham sido demasiado graves.

O aparelho do Estado tinha adquirido, sob o impulso do Dr. Salazar, uma
aparéncia de dignidade e de eficicia. O estatuto do funcionalismo publico, ou,
numa linguagem mais significativa, dos servidores do Estado, foi unificado sob
varios aspectos, designadamente quanto ao direito 4 aposentacio (1929) e A clas-
sificagdo dos vencimentos (1935). Até entdo o regime dos funcionarios variava
sensivelmente em fungao dos servigos onde estavam colocados. No entanto, ndo
foi possivel proceder a uma verdadeira unifica¢do do estatuto da fun¢do publica,
mormente no que tocava aos regimes basicos de recrutamento e de progressao
nas carreiras profissionais. A situagdo dos servidores do Estado era, em qualquer
caso, encarada como uma situagio totalmente definida pela lei, sem qualquer
margem de participagdo para os interessados, que nio tinham sequer o direito
de criar organiza¢des sindicais.

No que respeita 4 dignidade, o aparelho do Estado manteve-se durante
muito tempo inspirado pela ideologia do servigo ptiblico. No entanto, com o
desenvolvimento da economia no apos-guerra, os funcionarios dos quadros diri-
gentes passaram a estar sujeitos a atrac¢do das empresas privadas, onde as pers-
pectivas de futuro eram muito mais prometedoras. Os funcionarios dos quadros
dirigentes tinham grandes possibilidades de se colocar vantajosamente ao ser-
vico do estabelecimento ou até de fazer parte do proprio estabelecimento. Nos
ultimos anos que precederam a Revolugio passou a haver uma associagio da
c!asge polit'ica e dos altos funcionarios com os detentores da riqueza. Essa asso-
clagdo podia ser encarada como uma condi¢io normal do progresso, mas ela ndo
correspondia ja aos esquemas da austeridade moral, decorrentes da ideologia do
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servigo publico. Os modelos de sobriedade e de modéstia, como virtudes dos
servidores do Estado, tinham entrado em crise.

No que respeita a eﬁcacla, o aparelho do Estado reflectia necessariamente a
sua falta de moderniza¢do. Ao contrario do que aconteceu nos paises de capita-
lismo desenvolvido, Portugal s6 muito tardiamente descobriu as ciéncias da
administracdo. Os quadros civis do Estado eram quase monoliticamente consti-
tuidos por juristas, a que, ao longo do século XX, se foram juntando, em propor-
¢do crescente, os economistas. A ideia da reforma administrativa surgiu oficial-
mente entre nés em 1958, mas a sequéncia dada a essa ideia ndo foi feliz. Na
realidade, o aparelho do Estado tinha apenas uma aparéncia de eficacia, que
resultava de, praticamente em todos os servigos, haver quem estivesse disposto
a fazer alguma coisa em nome do interesse puablico.

A motivagio ideoldgica dos funciondarios, apesar do controlo politico do seu
recrutamento, estava muito longe de assumir uma forma expressa de militincia
ou de apoio formal ao Governo. Os funcionarios aceitavam o poder autocratico
porque se tinham convencido de que a democracia funcionava mal em Portugal
e porque julgavam que sé através de um Estado activo se podiam realizar os
objectivos de uma sociedade decentemente organizada. Neste ponto, eles esta-
vam no entanto divididos: para alguns, esses objectivos compreendiam impres-
cindivelmente uma maior justi¢a social, enquanto, para outros, a sociedade
decente era fundamentalmente uma sociedade onde havia um clima de tranqui-
lidade publica, mais ou menos garantido pela Policia. Teria, sem davida, o maior
interesse conhecer as atitudes ideologicas dos funcionarios durante o regime
deposto e, sobretudo, durante o salazarismo.

IX— OS LIMITES DA REVOLUCAO E O PREDOMINIO DO IRREALISMO
POLITICO

A revolugdo de Abril vinha animada da inteng@o de corrigir as deficiéncias
da organizag¢do do Estado, que se tinham criado ou mantido durante o regime
anterior, mas em breve os responséveis pela sua condugdo demonstraram que
nio eram portadores de modelos vidveis e adaptados 4 nossa realidade. H4 em
todas as revolugdes um momento de corte ou de negagdo radical com o passado,
mas, entre nos, esse movimento teve uma expressio inicialmente politica e,
quando pretendeu assumir as propor¢des de uma ruptura econémica e social,
acabou por ficar a meio do caminho, por maiores que tenham sido os danos
causados aos interesses das classes dominantes ou em certos estratos dessas
classes. Em vez de um projecto novo, ficaram os restos de uma desorganizacio.

Um projecto revolucionario tem de obedecer a certas exigéncias de pureza
para ter validade moral. No entanto, em nenhum caso a pureza revolucionaria
pode assentar numa ignorincia da realidade, num desconhecimento das condi-
¢Oes do real que a propria revolugdo se propde modificar. Entre nos, tudo se
passou como se, a partir de uma descolagem em beleza, tivéssemos penetrado
nas nuvens de uma imaginagio perturbada. A Revolug¢do parecia inspirada por
um irrealismo de quem vinha de paises estranhos ou de outros planetas.

E evidente que o imobilismo tinha subsistido muito tempo entre nos, ainda
que as coisas também se tivessem modificado & sombra desse imobilismo. De
qualquer modo, fomos vitimas de um novo acesso de esperanga sebastica. Tudo
se poderia corrigir, melhorar, aperfeicoar de um momento para o outro. De um
sistema de protec¢fo social imperfeito e incompleto quis-se fazer, a breve tre-
cho, um sistema exemplar e Ginico no mundo, mas ninguém chegou a entender
minimamente como é que se procederia a essa transformag¢do. Houve momen-
tos em que se acreditou que a sociedade se podia pura e simplesmente mudar
através de decretos, embora ninguém se mostrasse sequer capaz de os fazer. As



esperangas € as promessas correram a jorros, mas cedo também comecaram, de
uma maneira ou de outra, as desilusdes. :

Em Abril-Maio de 1974, o ritmo da nossa vida atingiu uma velocidade verti-
ginosa. Durante longos anos, os movimentos sociais tinham sido reprimidos ou,
pelo menos, contidos dentro dos quadros de uma legalidade que tinha um medo
pavoroso de tudo o que fosse liberdade e espontaneidade. Assistiu-se assim a
uma vaga de fundo que nos fez reviver em poucos dias todo o periodo que a
Europa (e muito em especial a Franga) tinha vivido desde a Libertagdo de 1944
até ao ap6s-Maio de 1968. Esta aceleragio da histéria teve o seu preco. A imagi-
nag¢do colectiva esgotou-se ou perdeu o contacto com o real, arrastada num
ritmo alucinante. Em vez de ideias, comegaram, nalguns dominios decisivos, a
aparecer simples sugestdes para mudar o nome as coisas, ainda que ninguém
tivesse coragem de admitir que se faziam apenas altera¢cbes nominativas e as
pessoas responsaveis atribuissem a estas alteragbes uma importincia funda-
mental -

Quando se pretende, antes de mais, mudar os nomes as coisas, como se 0s
nomes, enquanto signos ou simbolos, tivessem poderes magicos que importaria
eliminar, é evidente que tudo vai mal. Em vez de se modificarem as coisas que
resistem, mudam-se-lhes os nomes. Ninguém teve a coragem de dinamitar a
Ponte Salazar, mas pds-se-lhe o0 nome de Ponte 25 de Abril, como se o 25 de
Abril tivesse permitido enfim a sua construgdo. Esta mentalidade, que s6 os
especialistas de psicopatologia social serdo capazes de explicar, pode represen-
tar uma subversdo da opinido publica ou da consciéncia nacional, tornada possi-
vel por uma longa ditadura e pelo emprego de técnicas de comunicagdo de
massa que continuaram, depois da ditadura, a fazer os seus estragos.

Todos estes erros basicos da Revolugao, todas estas suas deficiéncias, podem
ser imputados ao regime deposto. E 6bvio que um regime subsiste para além da
sua deposi¢dio. A vigéncia de um regime nfo termina quando se encaixotam e
despacham para longes terras os seus principais dirigentes e os seus grandes pro-
fiteurs. De certo modo, temos continuado, embora num clima democratico, a
viver dentro dos quadros organizatorios do Estado Novo ou do que deles resta.
Durante estes anos prosseguimos o Intermezzo marcelista, jA sem colOnias,
mas, Deus seja louvado, controlado por forgas que fizeram ponto de honra da
manuteng¢io das liberdades politicas. E nédo falta quem pense que o que é impor-
tante é que essas liberdades se mantenham, porque sé assim poderemos corri-
gir os erros que herdimos ou que fomos capazes de inventar.

O grande éxito da Revolugio consistiu, sem ddavida, em demonstrar que o
povo portugués podia viver em democracia politica e que o regime deposto
tinha errado redondamente quando apostava na nio adaptabilidade a nossa
realidade colectiva dos modelos formais da democracia. O que aconteceu € que,
nio obstante esta nossa evidente capacidade de viver politicamente em liber-
dade, ndo se formou nem se revelou uma classe politica que estivesse a altura
das responsabilidades que lhe cabiam. O trigico falecimento de Sa Carneiro e de
Amaro da Costa, em Dezembro de 1980, ira permitir manter durante algum
tempo 0 mito da sua excepcional capacidade politica, ndo obstante o aparente
erro que cometeram quando apoiaram a candidatura do general Soares Carneiro
para a presidéncia da Republica ¢ em cuja campanha eleitoral acabaram por
encontrar a morte.

X— AS HESITACOES DA ORGANIZACAO ADMINISTRATIVA DEPOIS
DA REVOLUCAO

Depois da Revolugio, as duvidas e as deficiéncias da organizagio do
Governo e da Administragio Central reflectiram a falta de talento e de capaci-
dade politica de governantes mais ou menos improvisados e arrastados por
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movimentos sociais que os ultrapassavam. O Estado subsistiu, para o bem e para
o mal, ndo obstante as deficiéncias da classe politica e as flutua¢des dos
movimentos supostos ou ditos espontdneos. Subsistiu por si mesmo, como um
movimento megalitico que resiste a passagem do tempo ¢ as intempéries, inde-
pendentemente de quaisquer cuidados de conservagdo. No entanto, houve
momentos em que as coisas pareciam combinadas para lhe assegurar uma
desorganizagfo quase total, como se tudo nio fosse mais do que tentativas para
desorganizar o Estado. E o grave € que isso acontecia, nio em nome de rupturas
ideoldgicas, mas em nome da simples afirmagdo da mudanga como prova ou
penhor da existéncia de grupos, de partidos, de mentalidades, de intengdes —
um pouco como se nada disso existisse se ndo comegasse logo por langar a sua
achazinha na fogueira das pretensas inovagdes.

Desde Maio de 1974 a Dezembro de 1980, o Pais conheceu seis governos
provisoérios e seis governos constitucionais. As elei¢des de Outubro de 1980 para
a Assembleia da Repiiblica, ganhas pela coligagdo partidaria que servia de apoio
ao 6.° Governo Constitucional, deveriam, em rigor, ter dado origem ao 7.° Go-
verno. No entanto, o 6.° Governo Constitucional manteve-se em fungdes a
aguardar os resultados da eleigdo presidencial de Dezembro. O primeiro-minis-
tro Sa Carneiro morreu quando o seu Governo teimava ainda em ser 0 6.0 (por
razdes que eram também de evidente economia de meios e de tempo), mas
estava ja irremediavelmente condenado a ser substituido pelo 7.0

A estrutura dos governos provisorios comegou por se procurar demarcar niti-
damente do tiltimo Governo do Prof. Marcelo Caetano. O 1.o Governo Provisé-
rio tinha, além do primeiro-ministro, catorze ministros, dos quais trés sem pasta.
Destes catorze ministros, apenas trés conservavam a designa¢do anterior: o
ministro da Justi¢a, o ministro da Defesa Nacional e o ministro dos Negé6cios
Estrangeiros. Tinha comegado a roda da vida das alteragbes governativas a pro-
cura de modelos organizatérios que servissem os objectivos da nova ordem poli-
tica. Ao nivel dos ministros, o 2.c ¢ 0 3.o Governos Provisorios ndo diferiam
muito do 1.° Passou a haver quatro ministros sem pasta e substituiu-se o minis-
tro da Coordenag¢io Econémica por dois ministros — o ministro das Finangas e o
ministro da Economia. O 4.°¢e 0 5.cGovernos Provisorios conheceram alteracdes
profundas no dominio da organizag¢io dos ministérios econémicos. O 4.° Go-
verno tinha apenas um ministro sem pasta e o 5.° Governo tinha dois vice-pri-
meiros-ministros. O 6.° Governo Provisorio excluiu os ministros sem pasta e os
vice-primeiros-ministros, mas incluiu um novo ministro — o ministro da Coope-
raggo.

A comparagio da estrutura dos doze governos nomeados depois da Revolu-
¢do é relativamente ficil no que se refere aos departamentos ministeriais.
A organizag8o do 5. Governo Constitucional foi a inica que correspondeu efec-
tivamente a um novo esquema, mas as limitagdes do mandato deste Governo
constituiam a partida uma séria dificuldade. A tentativa de introduzir diferengas
na estrutura e no estilo do Governo situa-se na linha recta de um irrealismo
que ndo parecia disposto a perder a menor oportunidade de mostrar os seus
propositos de modernizagio, ainda que eles pudessem estar antecipadamente
condenados a nfo ter continuidade.

Poder-se-a0 invocar varios exemplos de alteragbes na estrutura gover-
namental que revelam apenas as incertezas e as duvidas do novo poder.
A sequéncia das designagdes do Ministério da Educagio, cuja variacio resulta
fundamentalmente da localiza¢do dada 4 administra¢do da cultura, é um exem-
plo significativo e bastante saboroso das hesitagdes governativas. O mesmo se
poder4 dizer da evolugdo do departamento que exprime a autoconsciéncia da
Administra¢do e que culminou na criagdo do Ministério da Reforma Adminis-
trativa no 2. Governo Constitucional. O Ministério das Obras Piiblicas, reliquia
do fontismo, foi extinto um tanto selvaticamente no 1.° Governo Provisoério,
mas reapareceu com o 1.c Governo Constitucional. A composi¢éo da Presidén-



cia do Conselho é também um dos temas faceis e elucidativos desta comparagao
da estrutura dos doze governos depois do 25 de Abril.

As flutuagdes mais significativas sfo, no entanto, as que dizem respeito 4
organizacdo das secretarias de Estado, cuja designagio e integracio nos varios
departamentos ministeriais obedeceram frequentemente a razdes de aparente
capricho. Nos Gltimos anos do regime tinha-se desenhado uma nitida tendéncia
para reduzir o nimero de subsecretarios e aumentar o nimero de secretarios de
Estado. Esta tendéncia foi plenamente confirmada depois da Revolugdo. Em
qualquer caso, a comparagido da estrutura governamental ao nivel das secreta-
rias de Estado é muito complicada e os resultados dessa comparagdo sé t&m
interesse quando sejam especificamente encarados em fungdo de cada sector
(a cultura, a emigrag¢do, o ambiente, o turismo, a comunicagéo social, a fungio
publica, por exemplo).

No 1. Governo Provisorio, o nimero inicialmente previsto de secretarios de
Estado era de dezoito, a que acresciam quatro subsecretarios de Estado. Nem
todos os lugares foram preenchidos, mas durante os 55 dias do 1. Governo Pro-
visorio foram criados mais trés lugares de secretarios de Estado (da Emigragéo,
do Trabalho e dos Negocios Estrangeiros). No 6. Governo Constitucional havia
trinta e oito secretarios de Estado e apenas um subsecretdrio de Estado.

O empolamento das secretarias de Estado tem correspondido manifesta-
mente a exigéncias ou a compromissos partidarios. Cada partido tinha necessi-
dade de formar pessoal politico e de o sujeitar s provas da governagfo. Nalguns
casos tratava-se também de compensar longas dedicagdes aos ideais politicos
da democracia ou do socialismo. Noutros tratava-se apenas de premiar adesdes
recentes. A falta de experiéncia democritica dos dirigentes politicos e dos
quadros da Administrag¢do levou a situag¢des de suspeita reciproca. O aumento
do ntimero de secretarios de Estado significava, na pratica, que eles chamavama
st as fungdes dos directores-gerais nomeados por governos anteriores ou que,
inclusivamente, eram sobreviventes do regime deposto.

Era evidente que os quadros da Administragdo Pliblica ndo estavam prepara-
dos para exercer as suas fungdes num regime de liberdade politica. A experién-
cia de autocracia é deformante para quem da ordens e para quem as recebe. No
entanto, um minimo de conhecimento da nossa realidade burocratica levava a
reconhecer que a grande maioria dos quadros iria aceitar sem reservas mentais a
nova situagdo politica emergente do 25 de Abril. O problema era obviamente
muito mais de uma reciclagem do que de um saneamento. A reciclagem levan-
tava problemas dificeis. (Quem reciclaria os recicladores?) No entanto, a atmos-
fera criada pelo saneamento e os erros iniiteis que em seu nome foram pratica-
dos vieram pdr em causa uma grande parte do que restava ainda de boa vontade
e de preocupagdo pelo interesse pliblico no aparelho do Estado. A substitui¢do
das geragdes, baseada na nio culpabilidade dos mais novos ou na incapacidade
dos mais velhos, assumiu por vezes aspectos inestéticos ou ridiculos. Se nem
sempre 0os mais velhos eram capazes, a verdade € que também nem sempre os
mais novos eram inocentes. No meio da confusdo, os culpados e os incompeten-
tes, novos e velhos, acabaram por safar os seus pacotes, eventualmente com
alguns juros acrescentados.

Depois da entrada em vigor da Constituicdo de 1976, a estrutura do Governo
passou a ser regularmente definida por decretos-leis publicados ao abrigo do
n.e 3 do artigo 186.° da Constitui¢do e a que se tem chamado orgdnicas ou leis
organicas do Governo. Esta disposi¢io constitucional nio impde formalmente
que o numero, a designagdo e as atribui¢Ses dos ministérios e secretarias de
Estado sejam fixados no diploma sobre a composi¢do do Governo. Todos os
governos constitucionais tém definido a sua orgnica através de diplomas neces-
sariamente publicados depois de os governos terem sido formados. A orginica
dos governos ndo é mais do que um reflexo da composi¢do resultante da nomea-
cdo dos seus membros, embora possa ser esclarecedora quanto a razio de ser
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dessa composicdo e possa eventualmente incluir normas sobre as formas de
coordenagdc adoptadas em cada governo.

De ‘inicio, a composi¢do constitucional do Governo parece ter levantado
duvidas. O 1. Governo Constitucional incluia no seu elenco os ministros da
Republica para os Agores e para a Madeira, mas esta solugdo, manifestamente
incorrecta, veio a ser abandonada na lei orginica do 2. Governo Constitucional.
Os ministros da Republica passaram a ter, desde entfo, assento no Conselho de
Ministros sempre que as reunides tratem de assuntos de interesse para as
respectivas regides.

As flutuagdes e hesita¢des na organizag¢do do Governo, como 6rgio respon-
sdvel pela Administragdo Central, tém tido entre nos consequéncias importan-
tes. Num pais ainda fortemente centralizado (ndo obstante os compromissos
constitucionais da descentraliza¢do), uma razodvel organiza¢io da Administra-
¢do Central afigura-se um pressuposto indispensivel para a realiza¢do de
numerosas missdes que o Estado, bem ou mal, chamou a si. A falta de consenso
quanto & organizacio da Administragdo Central é suficientemente reveladora
de que a classe politica nio foi capaz de definir os objectivos nacionais num
clima de democracia politica

X1— AS IMPERFEICOES DA ACTIVIDADE LEGISLATIVA

As hesitacOes e as incertezas quanto a organizagio do Governo traduzem-se
inevitavelmente em imperfei¢cdes legislativas. Depois da Revolugdo, os gover-
nos mantiveram a competéncia legislativa que tinham no regime deposto,
embora, com a publicagio da Constituicio de 1976, tenha passado a haver maté-
rias legislativas de competéncia reservada do Conselho da Revolugdo ¢ da
Assembleia da Republica. A actividade legislativa é um produto do funciona-
mento dos 6rgios do Estado (e muito especialmente do Governo) e ndo pode
deixar de reflectir as varia¢des qualitativas do nivel desse-funcionamento.
O éxito histérico de uma revolugdo encontra na actividade legislativa a sua
expressao mais significativa, desde que, evidentemente, essa actividade legisla-
tiva venha a exercer uma efectiva influéncia modeladora sobre a sociedade.

Do ponto de vista da actividade legislativa, o juizo sobre a revolugdo de Abril
ndo deixara de lhe fazer sérias reservas. O nivel da actividade legislativa tem
conhecido nos ultimos anos uma nitida deteriorag¢do, embora o perfeccionismo
dos juristas seja cada vez menos compativel com o ritmo das necessidades da
vida contemporinea que essa actividade visa satisfazer. Tal nfo significa, no
entanto, que os diplomas possam ser elaborados € publicados sem ter em conta
um minimo de exigéncias de ordem formal.

Ninguém tem duvidas de que no decurso do processo revoluciondrio faltou
um grande jurista—ainda que a sua influéncia s6 se pudesse ter feito sentir
durante periodos necessariamente curtos. A consolida¢do do liberalismo foi
largamente devedora da obra legislativa de Mouzinho da Silveira, do mesmo
modo que a obra legislativa de Afonso Costa contribuiu para a configuragio do
regime republicano. Nas primeiras fases do regime deposto haverd que ter
presente o papel desempenhado por Manuel Rodrigues como ministro da
Justi¢a. Em contrapartida, nenhum dos governos provisorios ou constitucionais
contou com a colaboragio de um jurista que se distinguisse pela sua capacidade
e pelo seu saber. Tal podera ser interpretado como um sinal do fim do predomi-
nio dos juristas entre nds. A Constituicfo de 1976 ¢ a revisdo do Cédigo Civil de
1977 foram a obra legislativa mais importante destes anos decorridos apos a
Revolugdo. Foram certamente publicados alguns diplomas com um minimo de
qualidade, mas eles passaram despercebidos num mare magnum de diplomas
imperfeitos.



A prética de publicagdo de suplementos a 1.z série do Didrio do Governo
(posteriormente convertido em Didrio da Republica) tem tido depois da Revolu-

¢do um nitido agravamento. Até 25 de Abril, a 1.2 série de 1974 tinha ja publi- -

cado um numero relativamente elevado de suplementos (14), mas, no decurso
do ano, esse numero foi acrescentado com mais 125. Nos anos subsequentes, os
suplementos a 1.2 série atingiram os nimeros seguintes: 257 em 1975, 222 em
1976,156 em 1977, 144 em 1978,179 em 1979 ¢ 125 em 1980. A pratica da publi-
cagio de suplementos representa uma nitida falta de planeamento da actividade
legislativa. O volume da actividade legislativa experimentou um visivel empola-
mento depois da Revolugdo. A partir de 1977 surgiram novas categorias de
diplomas numerados no jornal oficial, que tinha passado também a publicar
desde Outubro de 1976 os diplomas regionais. Em 1976 foram publicadas 13 leis
da Assembleia da Republica. Esses ndmeros foram posteriormente os seguin-
tes: 93 em 1977, 74 em 1978, 79 em 1979 e 48 em 1980. Os decretos-leis dimana-
dos do Governo continuaram a ser a principal fonte de direito. Em 1980, o
numero de portarias publicadas na 1.=série dojornal oficial foi de 1128, ultrapas-
sando pela primeira vez o milhar.

O ritmo da actividade legislativa esteve sujeito a grandes irregularidades. Os
acontecimentos do 11 de Margo desencadearam um aumento da actividade
legislativa. Os finais do 6.° Governo Provisoério e do 4. Governo Constitucional
foram também acompanhados de um sensivel aumento da actividade legis-
lativa. De qualquer modo, o 5.° Governo Constitucional ultrapassou entre
noés todos os recordes no dominio da legislagdo ofegante. Em Dezembro de
1979 — que coincidiu com o termo do 5. Governo Constitucional — foram
publicados 58 suplementos 4 1.2 série do Didrio da Republica, tendo-se prolon-
gado a avalanche pelo més de Janeiro de 1980. O exemplo do famoso Didrio do
Governo do dia 10 de Maio de 1919, que parecia ter ficado na histéria da legisla-
¢do portuguesa como um marco intransponivel, voltou a verificar-se com o
5.e Governo Constitucional, em condi¢cdes que eram sensivelmente semelhan-
tes as que se encontrava em 1919 o Governo do Dr. Domingos Pereira.

No dominio da estrita publicagdo dos diplomas verifica-se que os sumarios
incluidos no jornal oficial tém de ser utilizados com extremo cuidado. Frequen-
temente, esses sumarios anotam o secundario e omitem o principal, além de
conterem erros cuja justificagio s6 muito dificilmente pode ser aceite. A faltade
confianga que merecem os sumarios publicados no jornal oficial constitui uma
séria dificuldade que se levanta a inventariagio da legisla¢io, do mesmo modo
que a multiplica¢do dos suplementos faz incorrer o leitor no risco de consultas
ou indagagdes incompletas,

A falta de qualidade e as deficiéncias do ritmo da actividade legislativa sdo a
confirma¢io de que, depois da Revolugdo, a classe politica nio conseguiu
formular com suficiente nitidez um projecto nacional, para além da instauragio
de um clima de liberdade, que parece tdo essencial como o préprio ar que respi-
ramos.

XII—- AS PERSPECTIVAS DA DESCENTRALIZACAO

A Constituicdo de 1976 consagrou, no entanto, um projecto de descentrali-
zagdo administrativa cuja execu¢@o nfo pode deixar de ter sérios reflexos na
organizacdo do Estado. Em relagdo s regides insulares, este projecto traduz-se
numa descentralizagdo politico-administrativa. Do ponto de vista da organi-
zagdo do Estado, as disposi¢des constitucionais mais inovadoras sdo as que
impOdem uma estrutura descentralizada e participada da Administragio Pablica
icw az que reconhecem a autonomia politico-administrativa dos Agores e da

adeira.
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A autonomia politice-administrativa das regiGes insulares ndo afecta a
integridade da soberania do Estado e visa, entre outros objectivos, o reforco da
unidade nacional e dos lagos de solidariedade entre todos os portugueses. As
experiéncias contemporineas de governo proprio tém-se mostrado especial-
mente vidveis no caso de territérios insulares, até porque elas excluem a partida
qualquer dificuldade de delimitacio geografica do seu dmbito. Em contrapar-
tida, a divisdo regional de um territério continuo é necessariamente fonte de
problemas. As particularidades regionais que se verificam numa continuidade
territorial podem reivindicar assimetrias de tratamento que serdo eventual-
mente capazes de comprometer ou de pdr em causa o equilibrio nacional.

A autonomia politico-administrativa dos Agores e da Madeira foi concreti-
zada através da publicagdo dos respectivos estatutos provisérios, em cumpri-
mento de preceitos constitucionais. Iniciou-se entdo um processo de transfe-
réncia de fungdes dos 6rgios centrais e periféricos do Estado e dos respectivos
servicos para os aparelhos da administragdo regional, que nio estid ainda
concluido. Os resultados da experiéncia de autonomia dos Agores ¢ da Madeira
nio foram até agora avaliados em termos tio objectivos quanto possivel. De
qualquer modo, esta autonomia afigura-se irreversivel e faz, alids, parte das limi-
tagdes materiais que a revisdo constitucional deve respeitar [cf. alinea p) do
artigo 290.c da Constituicdo}.

A Constitui¢do dispde que a Admlnlstragao Publica sera estruturada de
modo a aproximar os servigos das populagdes, a assegurar a participagdo dos in-
teressados na sua gestao efectiva e a evitar a burocratizagdo (n.c1 do art.©268.°.),
preceituando-se também que, para esse efeito, a lei estabelecerd adequadas
formas de descentralizacdo e desconcentra¢do administrativa, sem prejuizo da
necessaria eficicia e unidade de ac¢fo e dos poderes de direcgdo e superinten-
déncia do Governo (n.c 2 do artigo 268.°).

A descentraliza¢do administrativa pode ser feita em favor das autarquias
locais (independentemente da descentralizagdo politico-administrativa de que
beneficiam as regides auténomas) ou em favor de institutos publicos. Nada
impede que os institutos puiblicos tenham o seu Ambito circunscrito por factores
de ordem geografica, quer se trate de institutos que operem exclusivamente nas
regides autdbnomas, quer se trate de institutos que exergam as suas fungdes em
areas correspondentes a divisbes administrativas do territorio continental.
E evidente que a devolugio de poderes aos institutos publicos sé se traduz numa
realidade efectiva quando seja garantida a sua autonomia e, simultaneamente, a
participac@o dos interessados na sua gestdo. Sem estas garantias, os institutos
publicos podem ficar numa nitida situagio de dependéncia emrelagio ao poder
central ou ao poder regional, ndo obstante a personalidade juridica de que sédo
providos.

Em contrapartida, a descentraliza¢io em favor das autarquias locais oferece
as vantagens decorrentes de os 6rgdos do poder local serem eleitos pelas popula-
¢oes. A Constituigdo fez depender da legislagdo ordinaria as atribuigdes das
autarquias locais, embora de harmonia com o principio da descentralizag¢io
administrativa (artigo 239.9).

As atribui¢des das autarquias locais € a competéncia dos respectivos 6rgios
foram definidas pela Lei n.c 79/77, de 25 de Outubro. Este diploma foi comple-
tado pela Lei das Finangas Locais (Lei n.c 1/79, de 2 de Janeiro). Ambos os
diplomas, e sobretudo a Lei das Finangas Locais, tém sido objecto de criticas. As
atribuigdes das autarquias locais foram referidas na Lei n.c79/77 de uma forma
extremamente vaga. A Lei das Finangas Locais tem sido frequentemente
acusada de ndo assegurar a plena autonomia financeira das autarquias. A deli-
mitag8o das atribuigdes entre o poder central e o poder local continua a espera
de uma definicéo clara.

O peso de uma pratica centralizadora faz-se sentir em quase todos os domi-
nios da acg¢fio publica, até porque ela acabou por configurar a propria realidade



social. A descentraliza¢do nos Estados que conheceram a influéncia dos mode-
los da administragio napolednica constitui um objectivo extremamente dificil
de realizar. As insuficiéncias da iniciativa local funcionam como uma constante
justificagdo da supremacia das ac¢Ges emanadas do poder central. De qualquer
modo, ¢ evidente que a descentralizacdo pode alterar profundamente a organi-
zac¢do do Estado. A questdo estd em saber como é que o poder central e a reali-
dade social em que ele se insere se podem empenhar a sério num processo de
transformagio que vai ao arrepio da pratica corrente e dos modelos dominantes
da ac¢do publica.
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