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Naoexisteuma sdé forma de fazer politica
em Portugal. A politica desdobra-se nu-
ma pluralidade de tipos de execugdo de
medidas politicas e de formas de acgdo
politica que ora aqui assumem deter-
minado cariz, ora para ali lomam outro
figurino. Uma das varidveis explicativas
de tal siluagdo, que o aulor procura
explicitar, é a dos diferentes locais e
suas especificidades: cada local tem

desagua numa determinada cultura e
prédtica politica dos seus aclores mais
destacados, num maior ou menor peso
negocial das suas elites e da imagem
do local, bem como na também maior
ou menor porosidade das inslituigées
politicas e administralivas aos seus
interesses, ludo isto inserido num pro-
cesso de mediagéo entre centro e peri-
ferias politicas.

uma configuragao local propria, na qual

tempo conquista o espago, o desenrolar das socie-
dades unificaria os diferentes territérios, convertendo-os a vir-
tude da semelhanga e reagrupando problemas e compor-
tamentos em novos escaldes e categorias de ambito mais
dilatado. Tal convicgao constituiu uma das traves mestras da
constituigao e posterior consolidagao do discurso das ciéncias
sociais. Com raras excepgoes, estasforam assim incorporando
a ligao da forga homogeneizadora da histéria e da evolugao
social, no sentido da cada vez maior diluigao das diferengas
espaciais, as quais, embora subsistindo, teriam mero inte-
resse residual, histdrico, ou, mais precisamente, local.

Na realidade, fornecido pelos mapas sociais do século
XVl e XIX, o contexto de firmagao das nagdes e da consoli-
dagao dos Estados revelava-se extremamente propicio a esta
situagao. A relevancia da diferenga resvalava para categorias
que demandavam o devir da nova identidade, agora nacional,
para conceitos suficientemente abstractos e centripetos para

Junho 1990

“Space was Irealed as
the dead, the fixed,
the undialectical, the
immobile”.

(Foucault)

“ll peso della storia si
fa puntualmente
senlire quando si
aprono le urne”.

(A. Marradi)
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nao necessitarem de outro nivel de concretizagéo que nao um
global arquitectado pelo eixo central(').

Assim se forma a ciéncia social. Fascinada pelo “nacio-
nalismo metodolégico” (Smith, 1979:191), sobressaltada pelo
dissolver das comunidades na sociedade, documentando os
desenvolvimentos dos Estados e das sociedades num processo
de alocalidade analitica doravante tido como cientificamente
natural. A conjugagdo de determinados factores, nomeada-
mente de ordem histdrica e politica, forjou pois um outro con-
texto, este cientifico, portador de um prisma altamente desva-
lorizador da instancia local.

Nao trataremos aqui da complexidade do mapa que con-
duziu a esta situagao, nem procuraremos elucidar ou explicar
o funcionamento das bussolas que auxiliaram a reencontrar
os caminhos e a reavaliar a importancia de um nivel local de
andlise. De qualquer modo, e a propésito de tal importancia,
gostariamos de aqui deixar as seguintes consideragoes.

Em primeiro lugar, porqué estudar o local e a politica em
Portugal? A este respeito, podem alinhar-se, de forma nao
exaustiva, umaouduas respostas que correspondem aidéntico
nimero de razoes. E que nos parece encontrar-se reconhe-
cida a inexisténcia de uma so forma de fazer politica em
Portugal. A politica desdobra-se, afinal, numa multiplicidade
de tipos de execugdo de medidas politicas e de formas de
acgao politica que ora assumem aqui determinado cariz, ora
ali tomam outro figurino. Qual ou quais as varidveis que
influenciam esta situagao? Entre outras, aquela que pro-
curaremos explicitar é a variavel dos diferentes locais e das
suas especificidades. Cada local tem uma determinada con-
figuragao cultural prépria, a qual, obviamente, desagua numa
também determinada cultura politica e pratica social dos seus
actores mais destacados, num maior ou menor peso das
sociedades locais e correspondentes elites, numa negociagéo
da sua imagem e posicionamento, bem como na também
maior ou menor porosidade ou receptividade das instituicdes
politico-administrativas aos seus interesses. E pois o nivel do
local que interfere de forma marcante no processo de pro-
dugao dessa multiplicidade ou pluralidade de politicas que,
diferentemente, se vao concretizando tanto na sociedade
local como no Estado Local. Como noutro lugar se afirmou,
“interrogar o funcionamento estatal a partir da multiplicidade

(") Sobre o contexto do nacionalismo, cf. Agnew (1987:73). Sobre a relagio
entre a ciéncia social e o desenvolvimento dos estados, cf. Wittrock (1989) e
Wagner (1989). No que diz respeito a revalorizagio analitica de mecanismos
locais, cf. Ruivo e Marques (1982).
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de lugares onde se exerce, significara encontrar mais do que
um seu registo ou inscrig&o, traduzir-se-a, entre outras coisas,
numa tentativa de reconstituicao das relagoes de poder ver-
ticais e horizontais que cruzam o edificio social” ( Ruivo e
Veneza, 1988:20 )

Em segundo lugar, referéncia deve ser feita & importancia
do nivel local enquanto instancia mediadora entre estruturas
e préaticas sociais. Urge romper com a bipolarizagéo meto-
dolégica quer daqueles para quem os fenémenos sociais
tendem a ser perspectivados como que independentes de
praticas individuais, quer daqueles para quem os individuos
determinam de per si em termos das suas acgdes,motivagbes
e interacgbes(?). Trata-se pois de preencher um vazio exis-
tente entre as estruturas e as praticas sociais, de concretizar,
localizar ou dar vida as primeiras e estruturar as segundas.
Por outras palavras, trata-se de perspectivar a instancia local
como forma de intermediagdo entre Estado e sociedade, de
tomar em consideragio o seu papel mediador nas relagbes
entre instituigdes estatais e processos sociais, entre estrutu-
ras e agentes portadores de praticas. O local sera, deste
modo, entendido como um nexo de estruturagéo das relagbes
sociais, o que significa que a actividade social é realizada
mediante processos sociais especificos ao local. Tal estrutu-
ragao encontra-se, no entanto, ancorada por sua vez em
resultados previamente estabelecidos, umavez que,ao mesmo
tempo, o local recebe e reconstréi elementos da escala social
mais vasta em que se insere. Assim, “as praticas sociais
sedimentam-se localmente e constituem, por isso, os limites
e as possibilidades de outras praticas e de novas formas de
conhecimento. S&o estas estruturas localmente consolidadas
que, em conjungao com as relagdes de poder inevitavelmente
presentes nas relagdes externas dos sistemas locais, estru-
turam os campos possiveis das acgdes” ( Reis, 1989:12).

Esta posigao de cadinho de mediagéo por parte do local
poderd melhor ser entendida se examinarmos os diferentes
(embora convergentes) conteldos que a sua nogao comporta
(Agnew, 1987:28).

a) Local refere-se a Jocus, a lugar, a uma localidade que
se associa a determinados acontecimentos. O universo social
desse local constitui o ambiente onde emergem relagdes
sociais, tanto institucionais como informais. Quanto a isto, no
entanto, algumas precisdes devem ser feitas: em primeiro
lugar, que o enfoque da individualidade do local ndo pode

(3) Cf. Giddens (1981: 162; 1985: 290), Agnew (1987: 29), Knorr-Cetina
(1981), Reis (1989: 9).
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esquecer a interdependéncia dos locais; segundo, que este
local deve ser compreendido enquanto processo em cons-
trugao-reconstrugéo, e ndo como um produto fisico imdvel em
determinado mapa; terceiro, que reivindicar a sua importancia
como elemento mediador nao significa, por isso mesmo, abstrair
de outros processos que o circundam e nele se concretizam,
adaptando-se e transformando-se, adaptando-o e transfor-
mando-o.

b) Por isso mesmo, local significa também uma deter-
minada localizagao, uma posigdo numa constelagido de ele-
mentos que se inter-relacionam. Este local é aquele que se
posiciona em relagao a quadros sociais definidos por proces-
sos de ambito mais vasto. Isto significa, desde logo, que o
lugar local de que atras falamos é uma ordem que nao pode
ser compreendida sem a referéncia a macro-ordem objectiva
que aestrutura e no seio da qual ele negoceia a sua posigao
em maior ou menor grau.

¢) A palavra negociagao introduz-nos o terceiro elemento
que deve ser atribuido ao conceito local. Quem negoceia, pode
estar em posigao de desvantagem mas nao é, seguramente,
um agente totalmente passivo. Ha, portanto, uma margem de
afirmagao ou de apagamento e, nesta medida, o local com-
portauma determinada percepgdoou sentidodesse local, uma
identidade subjectiva territorial em maior ou menor escala sem
o qual também se nao poderia compreender a dimensao do
local. Forjado pelo sistema produtivo, pela histéria, pela dura-
bilidade dos seus sucessos ou insucessos, pela capacidade
ou incapacidade das suas elites, pela visibilidade ou invisibili-
dade interna dos seus recursos, o local é também o lugar onde
se registam actividades especificas concretas e onde nascem
estruturas de sentido. Novamente, ndo é um produto mas
antes um processo em configuracdo. E sabido como esta
identidade ou sentido do local pode extravasar o seu ambito
e fronteiras e emprestar a sua marca a um sistema de locais.
E é conhecida a importancia de tal identidade para o proces-
samento e tradugao das mensagens e directivas a escala
global.

Sao as mediagdes que daovida as concretizagoes, situadas
aquelas como estéo entre as estruturas e os individuos. Neste
caso, o local recebe e processa dados das estruturas mais
vastas, os quais, adaptados, vao ser praticados pelos agentes
que nele se movimentam; simultaneamente, recebe, processa
e canaliza (muito especialmente em termos politicos) praticas
e identidades dos agentes locais susceptiveis de reconstruir
as estruturas.



Aimportanciade um modelo como este advém justamente
de nao reduzir a riqueza e complexidade da vida social a um
mero relato de causa-efeito, ilustrando a intermediagao deci-
siva de outros niveis passiveis de serem analisados.

S6 mediante a conjugagao dos trés elementos integra-
dores da nogao de local atras delineados, no entanto, se
podera reconstituir a fertilidade inerente ao conceito e resti-
tuir-lhe um lugar central na analise do social.

2. O termo cultura politica foi tradicionalmente revestido
pelas ciéncias sociais de caracteristicas algo vagas.

Em geral, o significado que |he era atribuido pouco ia
além da tentativa de inventariar tipos de posicionamentos e
orientagdes individuais no que dizia respeito aos processos
politicos. Nao negando, embora, esta perspectiva, deve porém
acentuar-se o seu caracter incompleto.

Na verdade, ela pressupde que o jogo politico e as suas
regras se encontram ja previamente fixados num quadrante
que nos é fornecido pelo espago politico do sistema estatal
e nacional. Conjugando individualismo e nacionalismo, des-
conhecera assim subculturas e culturas locais. Acresce que
uma cultura politica nao é necessariamente apenas um pro-
duto, mas antes também um elemento constitutivo dos
fenomenos politicos. Isto é, trata-se de um principio activo,
agente e simultaneamente fruto de inter-relagdes entre esferas
da sociedade. Nessa medida, uma cultura politica nao con-
siste num mero objecto passivel de serdescrito e quantificado,
mas uma estrutura de significagbes da realidade, um cédigo
simbdlico que adquire sentido num determinado contexto e
fornece identidades aos seus sujeitos. O contexto, obvia-
mente, é o do local.

Na realidade, as culturas politicas locais(®) ou territoriais
foram classicamente abordadas e analisadas através de duas
dimensdes: a dimensao horizontal e a dimenséo vertical.
Quanto a primeira, tomava-se geralmente a cultura como
expressao e ligamento de realidades locais bem marcadas, da
integragao de um sistema politico local. Quanto & segunda,
procurava-se reconstituir o modo através do qual agentes por-
tadores de caracteristicas culturais locais se relacionam com
instituicbes ou processos de caracter nacional. Ambas as
dimensdes, no entanto, se encontraram separadas e compar-

(*} Sobre o sentido da expressao, cf. Caciagli (1988) e Feltrin (1988).
Importantes estudos de caso podem encontrar-se em Fedele (1983), Parisi
(1984) e Circuiti Politici (1988). Sobre a relagao das culturas politicas com o
fendmeno regional, cf. Putnam {1985), Cazzola (1988) e Fedele (1988a; 1988b).
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timentadas em diferentes tradigbes cientificas disciplinares:
a horizontal, exercida pela antropologia na suabuscada auto-
-referéncia comunitaria, rica de contributos mas, em muitos
casos, redutora da perspectiva relacional; a vertical, gover-
nada pela sociclogia politica classica no seu afa de amos-
tragens e previsdes eleitorais, redutora da perspectiva local.
Na realidade, nem os sistemas politicos locais se encontram
completamente fechados, nem o sistema nacional se acha
dado e pré-fixado, pelo que as duas dimensdes ndo cessam
de se cruzar e sobrepor continuamente.

O préprio termo cultura politica local ndo assumiu, até ha
pouco, um significado univoco. Os estudos e investigagdes
que reivindicavam a expressao para objecto das suas analises
acentuavam diferentemente cada uma das suas componen-
tes, levando a transformagéo de um objecto unitario em trés
diferentes praticas cientificas.

Umas vezes, enfatizava-se a palavra local da expressao,
privilegiando-se os estudos do local como ambito de
expressao de culturas politicas proprias e auténomas. Muito
ligados ao recrudescer de reivindicagbes nacionalistas e regio-
nalistas, muitos dos trabalhos que se inseriam nestalinha pro-
curavam detectar o fundamento étnico-territorial de deter-
minadas politicas e utilizavam, para o efeito, metodologias
adequadas. Outras, era a palavra culturaque se procurava dar
realce para reconstruir todo um teatro de acontecimentos
onde predominariam formas de solidariedade, estratégias de
actores da cena local, instituigdes de multiplas funcdes, enfim,
todo o grass roots da politica. Outras, ainda, privilegiavam a
palavra politica, tentando captar, entre outras coisas, um
possivel nexo entre especificidades politicas, praticas de
determinados agentes e processos de desenvolvimento.

Torna-se preciso unir aquilo que se encontrava apartado
e afirmar a identidade da expressdo. Como atras ficou vin-
cado, local refere-se a lugar onde se constituem relagdes
sociais, que se encontra em posigao relacional e a partir do
qual se gera um sentido territorial. E isso mesmo que significa
o falar-se em cultura politica local. Isto é, que os compor-
tamentos politicos ndo se baseiam apenas em categorias
universais que remetem para o quadro da politica nacional,
que as variagdes locais ndo devem ser perspectivadas como
desvios a norma geral porque esta — o universal e nacional
— & constituida por estruturagdes de nivel local. Por outras
palavras, subjacente ao conceito de cultura politica local
encontra-se o argumento de que existem estruturas sociais e
modelos de interaccao especificos de determinado local que
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podem dar origem a formas também especificas de compor-
tamento politico.

Os diferentes locais podem, assim, ser olhados enquanto
actores colectivos (Agnew, 1987:34), como entidades porta-
doras de uma determinadaimagem de si préprias e produtoras
derepresentagdes para o seu exterior. Neste sentido, enquanto
actorcolectivo, olocal negoceia continuadamente a sua posigao
na hierarquia dos locais: € uma entidade holistica, mas em
relagéo, um local relacional. Tal ndo significa, no entanto, a
existéncia de consensos fortes ou mesmo igualdade de repre-
sentacgoes de interesses no interior do local. A este propdsito,
alguem sabiamente classificava a vida politica local como um
consenso ambiguo. Mas nao se pode negar a existéncia de
vantagens ou desvantagens derivadas do posto ocupado no
sistema de locais e, portanto, de aliangas, a maior parte das
vezes tacitas e informais, com vista ao exterior, por parte de
determinados actores locais privilegiados.

O universo politico local nao se refere, assim, apenas ao
local. E um universo de cruzamentos. E nele que adquirem
significado as politicas globais pelo modo como af se concreti-
zam, adaptam e relacionam. E pelo conjunto constituido por
tais universos que se estrutura a politica nacional.

Acresce que o poder se encontra espraiado pela socie-
dade numa complexa teia relacional, e nao totalmente con-
centrado num vértice isolado de uma piramide segundo o
modelo do leviatao. E quem dele beneficia encontra-se, de
certo modo, sentado a sua mesa. O local enquanto actor
colectivo produz uma imagem relevante para a sua “diferenca”
cultural, a qual em grande medida pode ser determinante para
a atracgao de politicas publicas e para o manusear de toda
uma série de recursos. Muitas caracteristicas locais pouco
mais ser&o do que dados inertes e meramente quantificaveis
enquanto nao processados pelo sistema e cultura politicas
locais. Estes seleccionam algumas dessas caracteristicas e
fornecem-lhes saliéncia politica em termos relacionais. Tam-
bém para a obtengao de beneficios, assim, "a politica local,
mais do que um sistema passivo de tradugéo de necessi-
dades, constitui um processo activo de fornecimento de sentido”
(Agnew, 1987:57) e operacionalizagéo de poder.

A politica local nao se encontra, pois, nem totalmente
isolada numa postura de autoreferéncia territorial, nem é com-
pletamente dependente de hierarquias territoriais superiores.
Joga num tabuleiro onde duas equipas tendem a disputar uma
partida cujos resultados se inscrevem em campecnatos dife-
rentes para cada uma delas.
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Por um lado, uma das questdes fundamentais a cons-
trugao do Estado sempre foi a da sua organizagao territorial,
sendo-lhe necessarios sistemas de governo local. Trata-se de
ligar o centro aos lugares incorporados pelo Estado, depen-
dendo este de tal ligagao para a manutengao da sua hegemo-
nia e de niveis razoaveis de legitimagao. O que sé pode levar
a bom fim mediante a prossecugéao de politicas de base local
e consequéncias territoriais.

Por outro, o local depende da influéncia politica que, em
certa medida, Ihe é fornecida pelo Estado. Os seus canais de
expressao politica sdo os aparelhos politico-partidarios e as
ligagbes local-central, isto é, as préprias instituicbes admi-
nistrativas surgidas para o enquadrar e controlar(*). E nestes
canais que o jogo da politica local se desenrola, criando regras
préprias, informais, e especificidades que variam de local para
local. E neste jogo e pelos seus canais que as diferentes
periferias politicas sobreviveram, resistiram e, nas Ultimas
décadas, se reconsideraram enquanto realidades, ao mesmo
tempo que eram cientificamente reavaliadas.

3. Nao foi porém facil esta ultima tarefa de reavaliagao
cientifica das periferias. Nao fora o dealbar de um novo ciclo
de crise do nacionalismo, tanto econdmico como politico ou
cultural, e, provavelmente, se continuaria a aceitar aquilo que
seguidamente se passa a enunciar quanto ao modelo de
relagbes entre centro e periferias.

Em primeiro lugar, a ténica dominante do relacionamento
do centro com as periferias consistiria ou na produgao de
hegemonia culturalou narealizagao de exploragao econémica
por parte do centro. Em segundo lugar, a énfase da analise
sera assim colocada num dos dois pélos opostos: ou no centro
ou na periferia. Em terceiro lugar, as definicdes predominan-
tes da periferia resumir-se-8o nas expressoes "areas geografi-
cas remotas e isoladas” ou "regides subdesenvolvidas”. Quarto,
a actividade estatal em relagao as periferias verificar-se-ia no
sentido dadifusao de valores modernos e centrais ou no apoio
a actividade das forgas do mercado. Por Gltimo, a importancia
da politica ao nivel das comunidades locais ou é nula, ja que
a politica é uma prerrogativa do centro, ou de fraco alcance,
pois as decisdes efectivamente importantes sao tomadas
noutro quadrante(®).

() Sobre o papel que ambos podem desempenhar na selecgéo e adap-
tagdo das politicas estatais, cf. Scokpol (1985:11 e 24).

(%) Trata-se, em termos gerais, da caracterizagao que a teoria da moderni-
zagao e a teoria da dependéncia fazem das relagdes entre centro e periferias. -



Nao querendo aqui discutir estas proposigdes, passamos
a expor as traves mestras de um outro modelo de anélise das
relagBes entre centro e periferias politicas, o qualterd a virtude
de contemplar o incremento da disseminagéo dos corpos
burocraticos nas periferias das sociedades contemporaneas
e a sua interacgao com a sociedade e a politica locais, bem
como o espago de activismo e manobra onde se conforma a
dose de poder politico de que afinal sdo dotadas essas
mesmas periferias.

Em primeiro lugar, a ténica dominante das relagdes entre
centro e periferias deve ser colocada nos seus eixos de comu-
nicagao e de troca politica. Ora, aquele que se nos afigura
como mais importante para o tema que se procura desen-
volver é o de uma cumplicidade (Crozier, 1970:101; Worms,
1966), uma cumplicidade politica e administrativa. A énfase
analitica coloca-se assim, em segundo lugar, no ponto de
encontro entre ambos os pélos, no seu modo de relaciona-
mento ou de troca, ainda que desigual: as aliangas que se
efectuam continuamente entre centro e periferias. A definigao
de periferia que interessa a este modelo &, em terceiro lugar,
agquela que possa privilegiar os operadores das cumplicidades
e aliangas, isto &, administragbes periféricas e entidades lo-
cais. Quarto, a acgao do Estado tem que ser tambem sub-
metida a reavaliagao: trata-se de uma actividade de dis-
tribuigdo de bens publicos e que pode coadjuvar a atracgéo
de recursos varios. Por Gltimo, avoluma-se extraordinariamente
a impartancia da politica local, ja que as elites locais podem
possibilitar a canalizagdo de recursos para as suas comu-
nidades.

O que se passa é que no proprio centro do jogo de matuas
dependéncias entre centro e periferias se encontra o sistema
administrativo. E este, enquanto organizagao, apresenta-se
com duas faces: uma é constituida pelo discurso normativo
que lhe preside, por todo o corpo de regras a que ele é suposto
obedecer na concretizagao das directivas anteriormente emi-
tidas, pela racionalidade com principio, meio e fim de que se
deve encontrar animado; outra, ao contrario, sdo os processos
reais da actuagao administrativa, as descontinuidades que se
criam entre niveis decisodrios e niveis implementadores, as
variadas racionalidades pragmaticas e flexibilidades negociais
de quem lida mais imediatamente com o tecido social activo(®).

Uma sintese destes modelos de relagéo, bem como do modelo alternativo a
seguir proposto, pode encontrar-se em Tarrow (1979:273-293). Sobre ambas
as teorias, cf. ainda Figueiredo e Costa (1982; 1986).

(%) Cf. Ruivo e Veneza (1988:17).
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Neste sentido, as administragbes sio entidades onde se
forjam assim légicas e culturas organizativas préprias(”) para
a resolugao (ou adiamento) de, pelo menos, uma parcela dos
problemas que se lhes apresentam. Tal circunstancia deriva
do facto de se encontrarem, no processo de resposta as soli-
citagdes, submetidas a dois circulos viciosos que pressionam
no sentido da existéncia, reconhecida ou n&o, de uma plurali-
dade de codigos, de normas explicitas e implicitas, de actua-
¢bes formais e informais.

O primeiro, situado a montante dos aparelhos administra-
tivos, consiste no circulo vicioso legislativo (Bettini, 1983).
Trata-se da existéncia de um conjunto de pegas legislativas
estatais que nao parecem ser aplicaveis na prossecugaoc dos
fins desejados, pois nao tém em devida conta tante a com-
plexidade dos problemas que procuram atacar como a
adequacao real e caracteristicas dos aparelhos envolvidos na
aplicagao do direito e das politicas. Elaborados na calma
dogmatica dos gabinetes, imbuidos de propésitos de moder-
nizagcao e tecnocracia, oscilando entre uma ideclogia de
legalidade e uma ideologia de eficiéncia muitas vezes contra-
ditérias, tais diplomas esquecem que “ndoc se muda uma
sociedade por decreto”(®]) e que os processos de inovagao
social e politica sao, em boa parte dos casos, nao pro-
gramaveis, descontinuos e imprevisiveis por parte do Estado
e dos actores sociais(®). Neste sentido, o chamado desvio
administrativo constitui, estamos em crer, uma norma aobser-
var quando se pretende adequar determinadas praticas a
obtengao de um maximo de resultados('?).

O segundo, constituido no préprio interior da organizagao
administrativa e derivado do modelo de relagbes dominantes
ai instituido, consiste no chamado circulo vicioso burocratico
(Crozier, 1963:354). Isto é: as administragbes caracteri-
zam-se por um grande nivel de estratificacido interna; a falta
de comunicagaoc entre esses estratos leva ao recurso a um
sistema de normas abstractas, as quais, por sua vez, dao
origem a fortes doses de poder discricionario; a inadequagao
de tais normas as tarefas concretas, tem, entre outras coisas,
como consequéncia, a sua resolugao mediante o estabeleci-
mento de acordos informais(''). Trata-se de um circulo vicioso

(") Sobre o conceito, cf. Zan (1988).
" A expressio é de Crozier (1979).
(®) Cf. Perulli (1989), Santos {1989:2), Scokpol (1985:16).
(") Sobre a questio do desvio administrativo, cf. Bettini (1983:121). Sobre
a relagao entre este, o informal e a inovagao, cf. Bettini (1987:13) e Taradel
(1987:205).
("} Cf. Crozier (1970:95ss).



porque deste modo apenas se resolve uma situagao concreta
e pontual sem caracter de precedente para o sistema. E como
que um direito negociado('?) por varios actores para deter-
minada ocorréncia que é apenas um ponto na constelagéo
de outras ocorréncias idénticas, as quais nao verdo a sua
negociagao efectuada pelo simples facto de naquela ela ter
sido realizada. E um modelo circular, ja que reenvia de forma
continuada para o seu ponto de partida sem, oficialmente,
constituir sistema; € um modelo bloqueante devido as ener-
gias que faz dispender em assegurar pessoalmente o que
juridicamente devia e podia encontrar-se garantido('?); &, de
qualquer modo, uma forma possivel de por em funcionamento
aquilo que de outra maneira talvez nao funcionasse ou nao
funcionasse de forma melhorada.

Consoante as areas onde se estabelece, desejadaou néo
desejada pelas agéncias estatais, trata-se da configuragao de
uma administragdo paralela('*) que aponta para um modelo
especifico de relagdes externas entre organizagbes, relagbes
essas 0 mais das vezes informais, o qual pode ajudar a
explicar uma parte do relacicnamento entre centro e peri-
ferias.

Os acordos informais podem afinal surgir como fruto de
uma rede de cumplicidades inter-pessoais e inter-institucio-
nais a volta de determinada sede local: a sua volta poderemos,
em determinados casos, encontrar uma estrutura (informal)
como a de um ninho('®), conjugando elementos da adminis-
tracéo local, da administragdo central e central desconcen-
trada, de grupos de interesses e de elementos ligados a
partidos com implantagao local, de um ninho onde se desen-
volveria um jogo de assisténcia e apoio ao local. Sera, talvez,
através de estruturas deste tipo, descontando as possiveis
diferengas de caso para caso, que a periferia, muito espe-
cialmente na fase de actuagao das politicas, pode exercer a
sua influéncia, levando a uma maior incidéncia destas no
espaco social onde se inscreve.

('?) Sobre a nogao, cf. Pirovano (1988) e Boy (1988).

('*) Sobre o modelo circular-bloqueante, cf. Becquart-Leclerc (1976:130).

(%) Cf. Gordillo (1982:35s). Sobre a relagio entre esta e a actuacio do
Estado paralelo, cf. Santos (1985:891). Sobre as_Prz'nicas administrativas reais
e os "arrangements” administrativos, cf. Dupuy e Thoenig (1983; 1985). No que
diz respeito ao impacto das mutagoes sociais na transformagao do préprio
direito administrativo, cf. Alliés er al. (1985).

(*°) A designagao & de Thoenig (1975), numa pesquisa sobre sistema de
poder em Irés “departamentos” franceses e o papel das elites politicas, econémi-
cas e administrativas. O tema serd mais tarde retomado (Crozier e Thoenig,
1976). O que se pretende salientar com esta nogao sio a interdependéncia, as
redes inter-organizativas e a possibilitagao do acesso as entidades decisorias.
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4. O que atras fica dito pressupde uma alteragéo como
que da personalidade de base dos elementos que integram
tanto a administragao local ao nivel politico e técnico como as
elites politicas locais mais combativas. Embora o novo estilo
que os caracteriza seja um pouco como um conglomerado de
diferentes géneros, acentuando-se consoante o local uma ou
outra dessas componentes, pensamos que globalmente algo
se encontra em processo de mutagao.

Em primeiro lugar, s6 com propésitos de caricatura se
pode representar o eleito local dentro dos parametros globais
do tipo ideal de notavel('®). E ébvio que a escolha eleitoral
recai em muito sobre uma figura de prestigio local, a qual
acaba por se atribuir uma autoridade formal & autoridade
informal que tal figura ja usufrui no interior da comunidade.
Mas convenhamos que este processo se verifica, quando se
verifica, através da mediagao de um sistema de partidos com
incidéncia local, 0 que em muito modifica o quadro dotipo ideal
de notavel. O advento da democracia em Portugal é pois um
dos motores da mutagao('’). Assim, a rede de obrigagdes de
que o notavel se rodeia e onde adquire capital social extravasa
0 ambito meramente pessoal e familiar, alargando-se para
uma rede de interesses que ha que concertar. Deste modo se
atenua a postura individualista do autarca, bem como a sua
reivindicagao de independéncia. E que o notavel representava
tradicionalmente interesses que gravitavam numa Orbita
meramente local. O desenvolvimento econdmico e o aumento
da comunicagao politica, particularmente de ha duas déca-
das para cd, tém vindo a minar lentamente esta situagao.
A ocupagao do notavel era predominantemente a do pro-
prietario, aque se juntavam muitas vezes o controlo de formas
de saber comoojuridico e o damedicina. Hoje, e as autarquicas
de 1989 em Portugal bem o ilustram em alguns resultados
menos esperados, a ocupagao do eleito da relevo aos profis-
sionais da classe média, os quais tendem a ser portadores de
um diferente modo de se relacionarem quer com a politica,
quer com acomunidade, entre outras razdes por, geralmente,
nao serem originarios do préprio local da sua eleigao.

Em segundo lugar, nao se aplica ao autarca portugués o
modelo de administrador apolitico. Esta situagao talvez tivesse
sido possivel no decurso do Estado Novo, nao fora a inten-
sidade dos niveis de clientelismo e a fraqueza de capacidades

('%) Sobre a transformagao que este papel veio a sofrer em Itédlia e Franga,
cf. Tarrow (1979:104). Para Franga ainda, cf. Grémion (1976) e, mais recen-
temente, Rondin (1985).

:"’} Sobre o alcance e faseamento das muta%ﬁes no periodo posterior a
1974, cf. Santos (1984), Veneza (1986), Ruivo e Veneza {1988).
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gestoras que a sua administragéo local apresentava. Tal
modelo pressupde uma forte dose de integragao burocratica
e administrativa, isto é, a possibilidade de os aparelhos de
controlo administrativo penetrarem capilarmente todo o ter-
ritério nacional enquadrando os seus agentes. Este factor nao
foi, nem parece ainda agora ser, uma constante da histéria das
instituigoes nacionais. Fragmentagao e descontinuidades levam
a que, pelo menos no que diz respeito ao eleito local, a
caracteristica de “mera administragao de directivas politicas
previamente formuladas noutro quadrante” seja dotada de
fraco alcance. E claro que a penetrag@o ou integragao do
sistema de partidos, essa sim quase capilar, impede por si
propria a reivindicagao de independéncia que caracteriza o
modelo, embora a nogao de competéncia tenha constituido
uma das apostas fortes das batalhas eleitorais.

O que é que mudou em termos politicos, impedindo ja a
identificagao entre autarca e notavel mas, simultaneamente,
recusando a aplicabilidade do tipo weberiano de administra-
dor neutral e apolitico? Quanto a este assunto, podemos
delinear algumas tendéncias registadas nas duas Ultimas
décadas, as quais configuraram um novo tipo de agentes e
uma nova forma de exercer a politica.

Em primeiro lugar, foram sendo substituidas as ligagbes
ou vinculos tradicionais que se registavam entre centro e peri-
ferias. A figura de notavel foi deixando de poder dar respostas
as variadas necessidades das comunidades, alterando-se
consequentemente o tipo de mediagao entre Estado e comu-
nidades: os vinculos ou ligagdes de ordem de pessoal nao sao
ja suficientes devido aintervengao dos corpos burocraticos na
relacao centro-periferias. Estes produzem novos tipos de
aberturas e fechamentos na comunicagao e troca politicas,
obrigando a que tal relagao em muito se inscrevatambem nos
vinculos de ordem burocratica.

Em segundo lugar, tem vindo a registar-se uma mudanga
significativa na base social do recrutamento politico a nivel
local. As elites tradicionais, embora activas, tém sido pres-
sionadas no sentido de ceder a representacgao politica ime-
diata a grupos sociais que se encontravam menos contempla-
dos no leque de aliangas. E, no fundo, o sistema partidario a
responder a maior complexidade social, contemplando uma
ascensao politica local também por ele mediada.

Em terceiro lugar, a vida politica local sofreu uma forte
transformagao. Baseada numa rede local de conhecimentos
de caracter pessoal, metamorfoseou-se numa ja complicada
teia de grupos, associagoes e actividades organizadas, tanto
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de incidéncia local como com prolongamentos nacionais, que
se ndo compadece com as formas de dominagao e legitimagao
tradicionais.

Por Gltimo, e causa primeira, alterou-se o tipo de procura
das comunidades locais: da satisfagao de necessidades de
ordem mais individualizada passou-se, pelo menos aparente-
mente e consoante os casos, para intervengdes de maior cariz
publico e colectivo.

Tudo isto produz, quer-nos parecer, uma mudanga da
personalidade de base politica dos operadores a nivel local.
E uma alteragao das préaticas dos agentes envolvidos na poli-
tica local que leva a configuragao de novos papéis, muito
especialmente no que decorre das praticas da administragao
local — o autarca sera, em maiorou menor medida, consoante
condigbes que interessa avaliar, um mediador politico (Tar-
row, 1979:121) entre centro e periferia. Isto &, a implemen-
tagdo de determinadas directivas politicas nacionais requer
iniciativas a nivel local e os dirigentes locais actuam como me-
diadores em sede local de tais politicas. O que significa que,
se a mediagcdo ocorreu sempre na relagdo entre centro e
periferia, é o tipo de mediagao que se modificatambém: obriga
a novo estilo, novos contactos e novos vinculos, obriga a uma
procura activa de apoios para a concretizagao e canalizagao
de recursos e, portanto, a novas cumplicidades detectaveis
em todo o edificio social, tanto a nivel formal como informal('8).
Sao os canais a utilizar, 0s meios de comunicagao e troca poli-
tica que se multiplicam em termos de hipéteses, indo da admi-
nistragao territorial as periferias dos ministérios, das ligagbes
pessoais aos vinculos profissionais, associativos e partidarios.

5. Para além das tendéncias atras alinhadas, as quais
contribuiram para a criagao e acentuagao do papel contem-
poraneo de mediador politico, que outras condigbes favora-
veis ou necessdrias a conformagao desse papel se podem
inventariar? Ou, se quisermos, por outras palavras, que outros
tipos de situagdes favorecem esta forma especifica de com-
portamento politico que, em muitos casos, se pode encontrar
concatenada com determinados indices de desenvolvimento
local?

Em primeiro lugar, sera forgoso referir a importancia do
maior ou menor peso das elites locais no sistema politico
nacional, bem como do tipo que configuram, para o enqua-

("®) As intengdes e resultados dessa procura activa de apoios podem,
sobretudo, observar-se nos planos de actividades e investimentos complemen-
tares camardrios.
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dramento da questdo. E através delas que muitos dos vin-
culos entre centro e periferia se forjam, € no seu seio que se
moldam e potenciam determinados comportamentos e dife-
rentes estratégias de actuagao. Por outras palavras, é no seu
interior que, informalmente, o voluntarismo que ainda carac-
teriza a politica local pode vir a adquirir um minimo de sistema.

Parece claro que onde as elites sdo débeis ou dominadas
pelo caciquismo, facilmente se encontram controladas pelo
centro e sem possibilidade de reprodugao, pelo que a sua
importancia para o Estado é supérflua, gerando-lhe indife-
renga. Ao contrario, nos casos em que as elites locais demons-
tram forga e mobilidade politica, tal facto redunda geralmente
num maior acesso a determinados recursos. Factores como
a regiao onde se encontram implantadas, o partido em que
maioritariamente apostam, a tradigao histérica local e a expe-
riéncia/resultados acumulados sao muito importantes para o
delinear do seu crescimento e influéncia. A este efeito, o qual
pode, como em economia, ser bola-de-neve, junta-se, no
entanto, a danga dos ciclos governamentais: partidos hé, e
governos, que praticam mais ou menos politicas de aliangas
territoriais e de alicergamento nas elites locais, com oscila-
gdes consoante os melhores ou piores resultados eleitorais
que obtém, levando tal circunstancia a uma maior ou menor
permeabilidade conjuntural a importancia das manifestagdes
locais.

De interesse fulcral parece, assim, ser o averiguar do
peso especifico dessas mesmas elites, da sua capacidade
reprodutiva, bem como do seu assentamento nacultura politica
local. Trata-se da visibilidade que possuem em relagao a elas
proprias, o que passa, portanto, entre outras coisas, pela
imagem que fazem delas mesmas, do papel que desempe-
nham, das estratégias utilizadas no processo de negociagao
e troca politica com instituigdes a escala nacional e regional
e, no que concerne a representagédo politica, aos modos de
recrutamento e carreira.

Em segundo lugar, é forgoso mencionar o tipo de desen-
volvimento politico nacional. O tipoideal deste desenvolvimento
ou do processo de construgao do Estado nacional abarca,
entre outros elementos, duas questdes de grande importancia
para a definigao dos parametros da mediagao local. Trata-se,
por um lado, dos niveis de penetragao administrativa e, por
outro, da dimensao da integragao politica.

No que diz respeito a penetragdo administrativa, ela
significa o grau de aproximagao e controlo das periferias e, o
mesmo é dizer, a capacidade de executar os programas
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centralmente delineados. Quanto maior for a penetragao
administrativa e o controlo hierarquico dentro da prépria orga-
nizagao, menor tendera a ser o espago de manobra e nego-
ciagao de posigao por parte das periferias. Ora, o que se passa
em Portugal, apesardo crescente aumento dessa penetragao,
e a semelhanga de outros paises de semiperiferia europeia,
é que o fenémeno de implantagao e modernizagao adminis-
trativa é, a partida, um fenomeno de importagao juridica e
ideolégica que enfrenta dificuldades em por em pratica o
grosso do seu conteldo discursivo. Trata-se de um facto
observavel no século XVIII, que se prolonga por todo o século
XIX, pela Primeira Républica e Estado Novo. A nagao unifi-
ca-se cultural e politicamente, mas a implementagao juridica
e administrativa real de tal unificagao respondia com atraso
ou de diferente modo, ancorada que estava em redes clien-
telares de interesses. Parece ser esta uma das herangas que
Abrilde 1974 ira receber e com aqualterade lidar: a deficiente
penetragdo administrativa tinha gerado umadistribuigaoclien-
telar de bens publicos e, neste sentido, como que uma priva-
tizagado do poder estatal ( Santos, 1987: 57 ). Existindo uma
mediagao local ela é de ordem pessoal. Em que medida se ira
operar uma ruptura com tal situacao?

A resposta encontra-se, parece, na dimensao da inte-
gragao politica, isto €, na mobilizagao e participagao de novos
grupos sociais ou de grupos anteriormente sem expressao ao
nivel de poder no periodo anterior a 1974. Restringida durante
a Primeira Republica, abafada no periodo do Estado Novo, é
com aruptura politicaoperadapelo novo regime que se regista
um incremento de integragao politica ate antes desconhecido.
Cedo, no entanto, se prefiguraram os canais quase exclusi-
vamente dominantes dessa integragao: os partidos politicos,
0s quais irao institucionalmente elaborar as novas regras do
jogo politico, ao mesmo tempo que disputam, em termos de
implantagao e resultado eleitoral, determinadas parcelas do
territério. Isto ira significar que serdo também as elites a serem
disputadas e que a ruptura acima interrogada sera, em muitos
casos, uma ruptura apenas parcial. Continuara a registar-se
uma certa dose de privatizagao do poder estatal, sé que agora
ela sera uma privatizagdo politizada pelos aparelhos parti-
darios locais. A mediag&o local abandona o seu caracter
pessoal, as redes de clientelas partidarizam-se, aumentam,
de qualgquer modo, as possibilidades e a margem de manobra
da mediagao politica local. O que quer dizer que, mesmo
colocada perante um aumento de penetragao administrativa,
a periferia podera negociar ou dosear essa penetragao con-
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soante os resultados que a propria penetragao oferecer,
através do jogo de influéncias politicas.

Em terceiro lugar, devemos questionar-nos sobre o tipo
de Estado em que vivemos. Tal facto é de grande importancia
paraos canais a utilizar pelos operadores da mediag&o politica,
0s autarcas.

Se nos encontrarmos numa situagado de Estado forte e
coeso, centralizado ou com grande nivel de penetragao admi-
nistrativa e, portanto, controlo capilar das periferias, o jogo de
mediagao tendera a decorrer num Unico canal de comuni-
cagao entre centro e periferia: o canal da administragao, que
permite através dele operar politicas, traduzir pedidos e dis-
tribuir recursos. Neste caso, o autarca buscara desempenhar
o seu papel de mediador enquanto activista administrativo,
isto é, procurara desenvolver contactos e consolidar vinculos
no interior do sistema administrativo.

Se, pelo contrario, nos encontrarmos perame um Estado
pouco compacto ou fragmentado, descentralizado ou com
fraco indice de penetragdo administrativa e, portanto, com
diminuto controlo periférico por parte do centro, o jogo da
mediagao desenrolar-se-a em boa medida noutro quadrante:
o canal a utilizar sera o do sistema politico-partidario, ao qual
parte da tarefa de manter a coesdo do edificio nacional foi
confiada. Neste caso, o autarca exercera a sua mediagao
enquanto empreendedor politico, isto é, desenvolvera acti-
vidade e procurara vinculos no interior do sistema de partidos,
canal de apoio por exceléncia na atracgao de recursos.

Novamente porém nos encontramos perante a formu-
lagao de dois tipos ideais que necessitam de ser sopesados
no que diz respeito a realidade nacional. E esta é complexa,
nao se subsumindo completamente em nenhum deles, antes
recolhendo elementos em ambos.

Em primeiro lugar, o Estado portugués apenas é forte
naquelas areas que se constituem como fundamentais para
a prossecugao da actividade estatal imediata e para a manu-
tencao de determinada margemde legitimagao. Neste momento
ainda, a penetragao administrativa apresenta bolsas de des-
continuidade: o Estado é forte e coeso nas areas fiscais e da
administragao da justiga, nao obtém grandes indices de controlo
em &areas como, entre outras, a administragao local e o
exercicio do Poder Local. Isto significa que a actuagao deste
Poder se concretiza em formas extensas e flexiveis, sem
controlo apertado, salvo em periodos pré-eleitorais, por parte
da administragao central, facto que por si s6 ja potencia a
actividade mediadora do autarca.
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Em segundo lugar, devido as formas de penetragéo
administrativa que no nosso pais se configuraram, a actuagéo
estatal resulta débil e confusa na execugao das politicas('®).
A atras mencionada tradi¢ao da privatizagio do poder estatal
mantém-se bem presente na operacionalizagao dos recursos
por parte dos autarcas. Nessa medida, estes, para além de
negociarem a selecgao de resultados com a administragéo
que lhes estd mais proxima, tendem a reforgar a abertura e
os vinculos com a engrenagem mais nobre do canal da
administragao central. Apesar de nos no encontrarmos perante
um Estado forte, o autarca portugués é um activista adminis-
trativo na sua intengao mediadora, caracteristica essa comum
a determinados paises centrais.

Mas, simultaneamente e em terceiro lugar, conjugam-se
também nessa actuagdo caracteristicas que normalmente
acompanham o Estado fragmentado e difuso. Neste, a politica
local tende a estar mais submetida a pressdes de ordem local,
a interesses e ligagbes de cariz clientelar-partidario. Nao se
trata esta de caracteristica meramente periférica, ja que muitos
paises centrais a ostentam. Trata-se antes de algo que advém
das transformagdes decorridas com a ruptura de 1974, da
politicizagao da privatizagao do poder estatal também atras
referida. Para canalizar recursos e exercer a mediagéo, o
eleito local devera também assim assumir-se enquanto
empreendedor politico, deste modo conjugando duas formas
possiveis de activismo autarquico. |

(") Sobre outras hipéteses explicativas no que diz respeito ao "Estado e
formas de poder social em Portugal”, cf. Santos {1989:19s),
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