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SEIS QUESTOES PELO PODER
LOCAL

O Poder Local também & Estado, damente no que diz respeito a
embora local. No presente texto esfera financeira, politica e admi-
procuram expor-se algumas das nistrativa deste, fazendo-se apelo a
tendéncias da relagdo entre o Poder um salto qualitativo do seu funcio-
Central @ o Poder Local, nomea- namento.

UITO se tem dito e escrito nos doze anos de Poder
Local em Portugal. Porém, dado o caracter quase consensual
que o tema assume, o que se diz ndo supera, na maior parte
dos casos, o discurso herdico dos detentores desse Poder, o
que se escreve raramente ultrapassa a mera descrigao pontual
ou o imediatismo da intervengéo politica, o que se pensa fica,
em geral, ou pelo discurso tantas vezes dissimulado das
necessidades centrais ou pela enumeragdo dos principios que,
a serem obedecidos, permitiriam o exercicio efectivo desse
Poder. Tornou-se assim um costume descrever as instituigdes
mais em termos das representagdes que projectam para a
sociedade em que se inserem do que a partir da observagéo
dos factos. E, na realidade, a analise deste facto social tem
vindo a correr o risco de ser substituida pelo discurso que
emerge do fenomeno em si, pela imagem que os seus multi-
plos actores pretendem veicular.

Parece oObvio, no entanto, que muito se concretizou
mediante o novo folego da tradigdo municipalista portuguesa.
Diriamos talvez que é no retomar dessa actuagdo que se
espelha uma boa parte das realizagdes da recente democracia
portuguesa.
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Afigura-se bastar sair dos lugares centrais e das suas ins-
tituigdes para entender in loco o facto de as periferias assu-
mirem, por vezes, comportamentos ndo enquadraveis nas
melhores teorias importadas e de um outro pais (diferente?)
se declarar.

Trata-se de uma realidade suficientemente alicergada ou,
mais uma vez, o nosso olhar e os seus desejos nos enganam?
Talvez ambas as coisas.

2.

S6 ha uma Europa da descentralizagdo na medida em que
0s paises europeus sdo praticamente consensuais na afirma-
cao de uma vontade descentralizadora. Na verdade, a sua
concretizagdo contempla uma grande diversidade de situagbes
a que se procura dar resposta, pelo que o movimento descen-
tralizador ndo ¢ acompanhado por um modelo Gnico ou por
conteudos uniformes.

Muitas sdo as explicagées que se procuram alinhar para
justificar uma tal diversidade. Mas das questdes culturais a
distingédo (politica, econémica, religiosa) entre o Norte e o Sul
europeus, do enraizamento institucional as condigdes em que
o nivel local da politica assume maior ou menor importancia
para o nivel nacional, todas estas interpretagdes parecem afi-
nal desamparadas de um «golpe de asa» convincente que cla-
rifique o fenomeno. Resta sempre o recurso ao argumento das
diferentes formas de o centro gerir e controlar eficazmente o
seu territorio. No entanto, se este quase indirect rule nao
deixa de colher a montante do fenémeno, a jusante torna-se
reducionista ao ignorar o seu efeito multiplicador.

Alguém afirmava que mais importantes do que as respos-
tas eram as questdes, bem como a maneira de as formular.
E ndo é nossa intengdo subscrever uma das teorias que, entre
outras, constituem neste dominio, por vezes, meros veiculos
do discurso uniformizador do centro, tentando apagar a
diversidade de tecidos socio-produtivos proprios a cada caso,
autarquia ou regiéo.

Perante a variedade de solugdes, sera sem duvida mais
frutifera a tentativa de encontrar regularidades inerentes aos
varios processos de descentralizagio.

Em primeiro lugar, € comum a todas as declaragdes de
vontade descentralizadora a afirmagado de que a sua prosse-
cugdo levaria a uma melhor realizagdo da democracia. Ora, se
entendermos esta ndo apenas como uma melhor redistribui-
¢do formal de direitos, facilmente nos daremos conta de que
a democracia descentralizada exige competéncias materiais de



forma a poder realizar-se. Pretendendo constituir-se como
uma aproximagédo das realidades, ndo pode restringir-se a
mera criagdo administrativa e juridico-dogmatica que conceda
de forma descendente algumas fungdes originariamente per-
tencentes ao centro.

Em segundo lugar, a admissdo ou promogdo de uma
expressdo politica local tem vindo, no decurso do nosso
século, a desenvolver-se segundo ritmos politicos em parte
alheios ao proprio local. A expressao politica local varia no
tempo: umas vezes a diminuigdo das desigualdades territoriais
é tarefa atribuida ao nivel nacional da vida politica, outras,
devido, entre outras razdes, a crise econdmica ou a fraca
legitimagédo das instituigdes politicas nacionais, acentua-se
para tal o papel do proprio local. Obviamente, esta variagao
temporal da importancia do local encontra-se ligada a
dependéncia central, também ela temporalmente desigual, da
obtengdo de apoio, consenso e reconhecimento, bem como
das formas que o centro institui para as captar.

Em terceiro lugar, e em consonancia com o anterior, sdo
pois raras as solugbes descentralizadoras em que as compe-
téncias sdo distinguidas com uma radicagédo efectiva e origi-
naria na base. A ambiguidade da linguagem juridica, expressa
ou tacitamente e apesar de figuras como atribuigées préprias
das autarquias, acaba por consagrar solugdes generalizada-
mente descendentes em que o poder central distribui ou
«devolve» competéncias as colectividades locais por ele pro-
prio reconhecidas.

Podemos assim detectar uma forte contradigdo entre o
discurso oficial da descentralizagdo operado pelo estado cen-
tral e as suas praticas correntes. Apesar das justificagbes
baseadas na interpretagdo dos principios, tudo se passa como
se ao reconhecimento das instancias locais por parte do cen-
tro se seguisse uma mitigagdo progressiva desse mesmo
reconhecimento mediante a instituigdo de obstaculos. O con-
trolo que o poder central exerce sobre o poder local ndo se
realiza, no entanto, de uma forma imediata e explicita, estabe-
lecida na letra da lei. E de forma indirecta, invocando-se
razbes pragmaticas de oportunidade financeira que os obsta-
culos se materializam nos orgamentos camararios. Falamos
pois dos recursos financeiros, lugar onde se institui a descen-
tralizagdo dependente e se incapacitam os principios esta-
tuidos.

E passado o tempo dos «regedores patudos» de que
falava mestre Aquilino. Para atingir os seus objectivos especi-
ficos, a administragédo local ndo pode confinar-se a um menor
nivel de prossecugio institucional, nem depender para isso da
propria administragédo central. Infelizmente, e em quarto lugar,
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conjuntamente com os meios financeiros, os recursos huma-
nos sé&o um frequente obstaculo ao exercicio do poder local.
Se paises ha em que, devido a um mesmo peso das respecti-
vas autoridades, o didlogo que se regista entre os dois tipos
de administragdo se exerce ao mesmo nivel, noutros, porém,
0 processo mais se assemelha ao de um mondlogo perante
um auditorio recalcitrante. De facto, as desproporgdes quali-
tativas entre os niveis de administragéo contabilizam-se contra
a sua vertente local, num jogo de quase soma-zero no que diz
respeito as especifidades desta: o emperramento do meca-
nismo administrativo local significa a intervengédo ou ajuda da
maquina central, bem como o concomitante empréstimo
«altruista» de métodos, técnicas e principios muitas vezes
alheios ao local.

Por ultimo, muito se tem discutido a oposigdo entre local
e central em termos de posigdes extremadas. De um lado, o
radicalismo municipalista, do outro o bonapartismo centra-
lista, ambos com sonoro cortejo de argumentos politicos em
seu favor. Em termos analiticos, porém, ha que procurar for-
mas de superar a antinomia. A oposigdo central/local deriva
em muito da abordagem tradicional estatocéntrica, quer em
termos politicos, quer em termos cientificos. Privilegiou-se o
Estado central em termos politicos, enquanto posigéo Unica e
decisiva a ter em conta para a transformagédo socio-politica
dos regimes. Em termos cientificos, e salvo talvez a excepgéo
da antropologia, concedeu-se vantagem, sendo exclusivo, ao
nivel macro e central da formagédo social, esquecendo-se por
vezes que o macro é composto de uma constelagdo de micros
e de que algo tem de existir para ser submetido a forga cen-
tripeta. Neste sentido, o local constituia sempre uma sub-
-categoria, uma segregagdo ou residuo periférico em oposigao
a entidade polarizadora mais vasta em que afinal se integrava.

N&o é de espantar, assim, que a explosdo do local no
firmamento politico seja apetecida como emergéncia de
alternativa ou de contrapoderes. E, na realidade, a afirmagéo
do local requer, pelo menos, um certo abalo do poder, sem
esquecer que o Poder Local é, também ele, poder.

N&o é possivel afinal entender o central sem o local, nem
o local sem o central. Apesar de oposigdes pontuais, coabi-
tam, sdo complemento directo um do outro. O que se passa é
que o local e central ou nacional imbricam um no outro,
desde logo, entre outras razbes, pela implantagdo local de
instituigdes nacionais ou pelo desenvolvimento de iniciativas
locais de incidéncia nacional.



O ressurgimento ou o apelo ao municipalismo constitui
um fenomeno ciclico na sociedade portuguesa, coincidente
com processos de ruptura do tecido social, crises de identi-
dade e profundas alteragdes do sistema politico. Perante
momentos de instabilidade ou desequilibrio urge revestir o
edificio a que corresponde a instancia nacional, fazendo apelo
as componentes territoriais reinvestidas de novas crengas,
simbolos e representagoes.

No periodo anterior ao 25 de Abril de 1974, o municipa-
lismo encontrava-se desacreditado. Aos olhos dos responsa-
veis politicos s6 o aparelho estatal central sobressaia, nele se
diluindo a questdao municipal, remetida que estava para as
paginas dos historiadores ou para as clientelas do Estado
Novo. Salvo uma ou outra referéncia, também as forgas gque
constituiam oposi¢do a este relegavam o municipalismo para
um plano perfeitamente secundario ao objectivo principal.
Quando ndo o hostilizavam ou trivializavam, ofuscados como
estavam com o nivel nacional e, até, internacional da luta pelo
poder.

N&o se julgue porém que o 25 de Abril significa uma rup-
tura imediata com esta situagdo. As principais forgas politicas
organizadas que dele emergem irdo estar demasiado ocupa-
das na luta pela ocupagdo do centro e do seu poder para
poderem imprimir uma pratica dissonante com uma certa
continuidade. Os proprios movimentos sociais ou se encon-
travam completamente canalizados para objectivos de indole
partidaria ou prosseguiam reivindica¢gdes imediatas sem
caracter sistematizado. O «Poder Local» emergente é, assim,
um poder bago e apagado, feito de comissdes administrativas
encarregadas de gerir o Municipio herdado do Estado Novo.

O debate da Assembleia Constituinte em torno do parecer
da 7.* Comissdo, parte |ll, titulo VIIl—Poder Local, realizado
em Janeiro de 1976, é sintomatico do pano de fundo em que
se movia a questao. Para além da expressdo Poder Local, na
actual acepgao do termo, ndo constar de nenhum dos projec-
tos de Constituicdo apresentados pelos partidos, tendo esse
titulo sido proposto pela Comissdo de Sistematizagao, a dis-
cussdo acaba por se extremar na bipolarizagao entre uma
descentralizagdo e um poder popular, bem como no e€sconjuro
dos perigos da regionalizagdo. Mais uma vez, € a questado do
acesso ao poder central que se perfila no horizonte, sendo
uma boa hipotese de investigagdo a de saber até que ponto o
Poder Local nao foi a partida uma ideologia juridico-constitu-
cional emanada das novas elites politicas alicergadas com o
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25 de Abril. E nessa medida, ele constitui também um novo
simbolo ou representagdo social a amparar o igualmente novo
edificio politico.

As representagdes geram efeitos materiais, no entanto.
E as eleigdes municipais de 1976 sdo talvez a primeira grande
expressdo popular efectiva do Poder Local no Portugal con-
temporaneo, traduzida na escolha de eleitos locais. E, se até
a data, a organizagao burocratica do Estado havia permane-
cido praticamente intacta, sem alteragdes das préaticas e ideo-
logias administrativas herdadas, num regime de continuidade,
do anterior sistema autoritario, a nova forma de representagéo
politica local ird instaurar os germens da ruptura com a
situagdo vigente. E a pratica e o exercicio do poder politico
local, num periodo de entusiasmo politico das populagdes e
procurando responder a procura da satisfagao de necessida-
des basicas no quadro do consumo colectivo, que ird exercer
pressdao no sentido de alterar a separacgédo tradicional entre
administragdao e sociedade.

Ao mesmo tempo que mantém as lutas a um nivel de
compatibilidade funcional, tal pratica, apesar das contradigdes
e atrasos sucessivos do enquadramento legislativo e regula-
mentar, levara a que a participagdo dos municipios no inves-
timento do sector publico total ronde, em 1976, valores da
ordem dos 30%. O incremento da circulagao de informagéo
leva a que se uniformizem os padrdes de consumo e, por essa
via, a que o exercicio do Poder Local seja confrontado com a
exigéncia de manter actualizado o nivel de qualidade de vida.

Defrontado com a articulagdo a nivel local de aliangas
sociais mais amplas, com a menor forga dos aparelhos ime-
diatamente repressivos do Estado e com o maior acesso de
sectores sociais sem poder economico as suas instancias, o
embrido de «Municipio-Providéncia» vé-se impelido para a
realizagdo de novas fungdes econdmicas e sociais. E pois pela
afirmagcdo de uma elite politica local, nomeadamente na
exigéncia de transferéncia de recursos, que se vai construindo
uma autonomia politica propria ao Poder Local, de caréacter
dindmico e reivindicativo. Nisto consiste a primeira ruptura
com a continuidade.

O cumprimento do processo de descentralizagao sofre, no
entanto, um efeito de descontinuidade nos seus varios niveis,
animados de ritmos distintos. Se a descentralizagao territorial
se encontra consagrada na Constituigdo de 1976 através da
enumeragao do seus principios directores, sé em 1977 se ira
enquadrar ou precisar legislativamente as atribuigbes das
autarquias e as competéncias dos respectivos orgaos e, em
1979, se estabelece o regime das finangas locais. Quanto ao
vector da decisdo politica descentralizada, iniciando-se for-



malmente com as eleigdes municipais de 1976, a sua implan-
tagao efectiva sera desigual, flutuando ao sabor de cadéncias
informais externas a definicdo juridica das competéncias tais
como a pressdo das populagdes, a correlagdo de forgas na
luta pelo poder politico central e os problemas inter e intra-
-partidarios.

A autonomia politica do Poder Local sofre assim a inci-
déncia de formas de pressdo e de critérios de avaliagao
externa que, ora a comprimem ora a libertam. A tal nédo e
alheia a progressiva valorizagdo politica partidaria do nivel
local, proporcionada pela legislagdo eleitoral e a cooptagdo
dos elegiveis locais. A primeira ruptura ndo é, deste modo,
isenta de contradigdes, e a autonomia entretanto forjada nao
deixava muitas vezes de ser uma autonomia do imediatismo
decisorio (passivel, alias, de provocar a medio prazo um
enfraquecimento da legitimidade nacional da esfera autonoma
do Poder Local).

Tudo se passa como se estivéssemos perante universos
que apenas parcialmente se cruzam. As concepgdes e 0s
interesses multiplos em torno da questao da descentralizagao
(em que os municipios e as freguesias sdo os Unicos elemen-
tos consensuais) traduziram-se numa lentiddo da produgéo
legislativa e regulamentar por parte do poder central, o que
por si s6 demonstra a falta de empenhamento destes actores.
Esta é genericamente avangada, mas traduz-se numa concre-
tizagdo cautelosa que fica aquém das intengdes iniciais e do
proprio exercicio no terreno do Poder Local. Exemplo disso €
o vasto espectro de atribuigdes genéricas das autarquias con-
ferido pelo D.L. 79/77, o qual ndo é totalmente recoberto pela
«Delimitagdo e coordenagao dos investimentos das Adminis-
tragoes central e local» (D.L. 77/84): se o desenvolvimento se
encontra contemplado no primeiro diploma enquanto atribui-
¢do da autarquia, ja no segundo ele nao faz parte da enume-
racao formal dos seus investimentos (ndo e por acaso que a
infludncia municipal na actividade econdmica é informal e
indirecta, questdo que seria de grande interesse vir a anali-
sar-se). Este exemplo, permite concluir que as praticas ou
ritmos locais sdo, em alguns dominios, discrepantes do esta-
tuido no quadro legal, ultrapassando-o para atingir determi-
nados objectivos considerados prioritarios.

Mas se esta ultrapassagem pode ser perspectivada pela
positiva, podem, ao contrario, detectar-se ritmos locais menos
avangados que o enquadramento juridico central. E o caso,
entre outros, do Plano Director Municipal, o qual permite a
plena autonomia do municipio no seu territério e define os
objectivos do desenvolvimento econémico e social no quadro
local. Preceituado por lei em 1982, em 1988 so trés municipios
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tém este Plano aprovado, embora ele seja considerado impor-
tante para uma perspectiva integrada do desenvolvimento
local. E que, entre outras razdes, sendo considerado juridi-
camente regulamento de natureza administrativa, este Plano
obriga a Administragao e os administrados e, ao dirigir a curto-
-médio prazo, impede a flutuagdo discricionaria das decisdes
dos executivos camararios.

A discrepancia é, portanto, mutua. Por um lado, e em
algumas areas, a legislagdo e regulamentagao centrais nao
acompanham ou respondem com atraso a determinadas pra-
ticas autarquicas mais avangadas. Por outro, & por vezes a
vontade politica autarquica que se move a uma velocidade
inferior a legalmente pretendida ou estipulada.

No inicio da década de oitenta, mantém-se a crise da
indefinigdo do modelo politico central. As sucessivas crises e
falhangos, tanto dos governos de base monopartidaria como
dos de coligagdo, empurram cada vez mais os partidos e
governos a procurarem refor¢go e estabilidade nos apoios
locais. Procura-se o apoio das bases eleitorais regionais e
locais, busca-se a criagdo de redes de influéncia e de cliente-
las, canalizam-se subsidios e operagdes de estética territorial,
em suma, procura-se uma maior influéncia atraves da situagao
privilegiada das autarquias em contacto directo com as popu-
lagoes.

Este aumento de importancia das elites politicas locais
para a expressao politica nacional vinha em contradigao com
toda a representagao social inerente a pratica politica anterior
e, até, a actual: hipertrofia ou indecisdo normativa, concen-
tragdo dos recursos financeiros, desvalorizagdo da democracia
local, perspectivagao dos actores principais como estatais ou
nacionais. Reforgam-se com esta situagao, de qualquer modo,
as tendéncias que empurram para a descentralizagdo: a crise
economica apela para uma transformagao do tecido produtivo,
crescem as reivindicagdes locais e regionais de politicas de
reequilibrio das desigualdades, criticam-se os efeitos perver-
sos das grandes administragdes concentradas, face a crise da
representagdo politica exigem-se interlocutores estatais mais
proximos das populagoes.

Alguns politicos locais, paralelamente, ja se tinham aper-
cebido que nao bastava a criagdo de infraestruturas ou de
equipamento para estancar o exédo populacional das perife-
rias e o envelhecimento local. A actuagdo do Poder Local
obteve excelentes resultados naquele sector. Mas a questado
que nos ultimos anos se veio a levantar é ja diferente da que
levou ao imediatismo da decisdo politica local. Muitos autar-
cas se perguntam agora como gerar emprego, como atrair
populagdo e recursos humanos, como contrariar a tendéncia



para a terciarizagdo que ameacga constituir, em alguns casos,
a unica componente do desenvolvimento local. A tonica pde-
-se assim no desenvolvimento, no planeamento, na transfor-
magédo da estrutura administrativa e da sua relagdo com a
sociedade civil (e ndo apenas na criagdo administrativa de
sociedade civil), na gestdo municipal dos sistemas de infraes-
truturas, na capacidade de resposta as reivindicagdes, em
algumas zonas do pais, das autarquias de nivel inferior que
sdo as freguesias, no controlo da ocupacgéo do territorio e no
factor de incerteza que constitui a componente da integragao
europeia.

As elites politicas locais nao possuem tradigdo recente de
circulagdo no sentido da ocupagdo de cargos centrais. Se esta
situagdo se mantiver e o seu posicionamento mais forte na
expressdo politica nacional tiver solugées de continuidade,
apesar da recente estabilizagdao do poder central, uma
segunda ruptura no sentido do aprofundamento da esfera
politica autonoma do Poder Local se podera vir a alinhar no
horizonte. Ela terd que responder a todas as questdes atras
enumeradas, bem como a uma outra que elas deixavam adi-
vinhar. E que os processos de decisdo econémica encontram-
-se desarticulados com os processos de descentralizagdo
administrativa. Se fenomenos como o retorno das populagdes
das ex-col6nias, as remessas dos emigrantes e a crise dos
grandes centros industriais serviu de base, entre outros facto-
res, ao primeiro félego do Poder Local em Portugal, o
segundo félego, a existir, terd de lidar com a grande compo-
nente exdgena do desenvolvimento local e sua consequente
fugacidade, bem como com o facto de os grandes indices de
criagdo de emprego e de implantagdo de infraestruturas eco-
noémicas continuarem a registar-se nas zonas litorais.

N&o assumindo ou nédo resolvendo uma boa parte destes
problemas, ndo teremos duvidas em afirmar que o Poder local
ira, pouco a pouco, retrocedendo aos niveis meramente sim-
bolicos e clientelistas que ostentava antes do 25 de Abril.

Sine ira et studio, sem colera nem paix&o, assim caracte-
rizava Weber a postura da burocracia que havia escorado e
fornecido as fundagdes ao Estado moderno, amparando-o
mediante uma série de procedimentos neutrais, tipificados e
legitimados por um saber retirado em relagdo as praticas
guotidianas. Foi sobre estes elementos que se formulou a
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nogédo de racionalidade administrativa, postulando uma pro-
dutividade e eficacia em favor da causa publica, os quais
Tocqueville denunciaria como comportamento estéril.

Sobre isto se instaurou a crenga e descrenga simultaneas
no sistema administrativo portugués. Demasiado neutral e’
pouco eficaz, para uns e, portanto, ndo acompanhando os
ponteiros do relogio da sociedade. Demasiado regulamenta-
dor e asfixiante, para outros e, logo, tentando impér o seu
tempo ao tempo da sociedade. Em versdo minima ou maxima,
todas as atitudes o consideram, porém, necessario. Qual sera
o tempo da administragdo local portuguesa? Trata-se de um
tempo contraditorio e desgovernado pela existéncia de dema-
siados ponteiros que o procuram atrasar, avangar ou precisar.

Em primeiro lugar, afirmou-se atras que as desproporgoes
entre os varios niveis da administragdo podiam constituir um
obstaculo ao exercicio eficaz do Poder Local. E o que se
passa no que toca as caracteristicas dos recursos humanos
da Administragdo Local.

Em 1968, a percentagem dos efectivos da Administragédo
Central no total da Administragdo Publica era de 78,9%; em
1979, tal percentagem sobe para 84,3%, vindo a cair, em 1983,
para 82%.

Qualitativamente, a situagdo ndo se afigura também de
modo algum favoravel. Em 1983, a Administragao Local apre-
sentava 81,3% dos seus efectivos com seis anos de escolari-
dade, 15% de seis a doze anos e s 3,7% com mais de doze
anos de escolaridade. Comparativamente, no mesmo ano e
para os mesmos periodos de escolarizagdo, as percentagens
da Admin®stragdo Central eram, respectivamente, de 37,6%,
23,4% e 39%.

Os numeros quase falam por si sés. E tais disparidades
quantitativas e qualitativas permitem detectar nova discre-
pancia entre os discursos descentralizadores e as realidades
administrativas. Se tomagmos as percentagens quantitativas
das duas administragdes como indicadores de maior ou
menor centralizagéo, poderemos concluir que a centralizagéo
expressa nos efectivos humanos é maior em 1983 do que em
1968 (pese embora o facto de nos nimeros da Administragdo
Central se encontrarem incluidos os seus servigos descon-
centrados). Apesar dos resultados alcangados, ndo sera com
falta de quadros e de técnicos, bem como com dificuldades
na sua fixagdo que a Administragdo Local podera enfrentar
o salto qualitativo que a consolidagdo da sua autonomia
actualmente requer.

Em segundo lugar, Portugal é uma formagdo social
intermédia entre os paises centrais e os paises periféricos. Tal
facto significa que pode apresentar em determinadas areas



caracteristicas de ambos os tipos, o que se pode verificar no
que diz respeito ao universo administrativo portugués.

E suposto os sistemas e praticas administrativas serem
superintendidos por determinados principios fixos ou regras
basicas, ndo contornaveis no proprio interesse dos adminis-
trados, por promoverem seguranga, previsibilidade e igualdade
dos cidaddos. Neste sentido, os sistemas sdo estratificados,
hierarquizados e autoritarios e as praticas formais, obede-
cendo a métodos pré-fixados e procurando subsumir-se em
principios.

Ora se o sistema administrativo portugués continua a
declarar-se fundamentado num principio generalizado de
racionalidade administrativa comum a todos os seus niveis e
estratos, a realidade é que as suas praticas se inscrevem
numa constelagdo de pequenas racionalidades sectoriais,
muito especialmente nas actividades a margem da adminis-
tragdo tradicional, como é o caso da administragdo Regional
e Local.

Tais racionalidades conjugam-se num conglomerado que
consigo arrasta assim elementos periféricos e elementos cen-
trais. Pelo lado dos periféricos, mencionariamos a postura
autoritéaria, a fulanizagao do servigo prestado, o clientelismo e
a concepgdo patrimonialista do cargo, caracteristicas estas,
todas elas em oposigdo aos principios oficiais que regem o
funcionamento institucional e de cariz cerceador da celeridade
e eficiéncia administrativas. Pelo lado dos centrais, pois que
relevam de mecanismos que tém vindo a alterar o écran pro-
tector da administragdo em alguns paises centrais, aponta-
riamos o critério da oportunidade econdmica subjacente a
algumas decisdes, o principio da informalidade da actuagéo e
o principio da flexibilidade negocial, também eles em disso-
nancia com a rigidez oficial, mas susceptiveis de imprimirem
maior presteza ao tempo administrativo.

E que a administragdo ndo é um monstro frio e impertu-
bavel, inserindo-se na teia dos interesses da sociedade que a
circunda, negociando e arbitrando no préprio processo de
tomada de decisdo. Um novo paradigma se perfila pois —o
paradigma negocial — em algumas praticas dos sectores mais
periféricos da Administragéo, contrapondo-se & decomposigéo
burocratica de alguns dos servigos mais tradicionais.

E, talvez, a existéncia de uma administragdo informal e
paralela no proprio interior do sistema de praticas administra-
tivas, o que nos conduz a ideia de uma dupla personalidade
do Estado que a ambas comporta. As suas consequéncias a
médio-longo prazo sdo, todavia, ainda imprevisiveis: se, por
um lado, ela pode emprestar maior rigor a transferéncia de
competéncias e materializar o poder decisorio local e regional,
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por outro lado, pode conduzir a ampliagdo de novas relagdes
clientelares, bem como ao aumento da porosidade adminis-
trativa a velhos e novos interesses privados (embora a multi-
plicagdo dos actores intervenientes constitua uma admissivel
nova forma de controlo).

5.

Um dos pontos fulcrais da descentralizagdo reside na
capacidade de financiamento e na autonomia financeira. Sao
estas que subjazem e ddo consisténcia & autonomia politica
do Poder Local, ao desembocarem na elaboragéo, aprovagdo
e alteragdo de planos de actividade, na mobilizagdo dos
recursos atribuidos por lei as autarquias, na realizagdo de
despesas e gestdo do patrimdénio. Sem umas ndo existe a
outra, podendo globalmente vir a perder-se a capacidade de
intervengd@o que caracteriza os entes descentralizados.

Nos ultimos anos, a tendéncia de uma boa parte dos pai-
ses europeus vai no sentido de diminuir os recursos financei-
ros transferidos dos orgamentos de estado para as autarquias
e a aumentar o peso dos recursos proprios, nomeadamente
pela via da tributagdo local. Medida que se compreende e
aceita, se for olhada pelo prisma da constituicdo de uma
autonomia realmente emancipada e menos dependente.

Em Portugal, contudo, a evolugdo das receitas municipais
nao tem seguido esta via, embora discursivamente se assista
a um apelo ao acréscimo dos recursos préoprios.

Em primeiro lugar, tem vindo a diminuir a percentagem
das despesas locais nas despesas publicas totais. O que
significa diminuigdo dos recursos financeiros globais, pelo
menos desde 1980. Mas se retrocedermos ao ano de 1972,
verificamos que a percentagem das despesas locais que
apresenta (8,8%) é superior a do ano de 1986 (7%), registan-
do-se depois uma subida genérica entre 1974 e 1980 (até
10,7%) e, a partir dessa data, uma diminuigdo progressiva.

Em segundo lugar, entre 1974 e 1986 aumentou o peso
das transferéncias do orgamento de estado na percentagem
das diversas fontes de financiamento local. Tal peso corres-
pondia a 23% em 1974, sobe gradualmente até 78% em 1979,
fixando-se em 72% no ano de 1986.

Quanto aos impostos, e em terceiro lugar, diminui o seu
peso na percentagem das fontes de financiamento entre 1974
e 1986. Era de 61% do total em 1974, diminui drasticamente
até 19% em 1981, atingindo os 20% no triénio de 1983-1986.

Verificam-se, deste modo, uma diminuigdo global dos
recursos e um decréscimo dos recursos proprios baseados na



tributagéo. Resta ainda averiguar do impacto da nova Reforma
do Sistema Fiscal. Confirma-se, por outro lado, a maior capa-
cidade de investimento e sua rentabilizagdo social por parte
das autarquias locais: os 7% da percentagem das despesas
publicas totais que cabem aos municipios, correspondem a
24,1% dos investimentos publicos totais em 1986.

A isto acresce que a Lei das Finangas Locais de 1979 previa
um minimo de 18% de algumas despesas do Orgamento de
Estado como recursos de transferéncia obrigatéria para as
autarquias. Havia assim um sistema de indexagao financeira
entre os gastos totais e as parcelas locais. A nova Lei das
Finangas Locais de 1984 dispora, porém, um regime diferente
e gravoso para a esfera da autonomia local: esse minimo
indexado deixa de existir, passando os quantitativos das
transferéncias a serem estipulados anualmente na Lei do
Orgamento de Estado. E claro que se registavam sérias irra-
cionalidades em alguns gastos municipais, mas teria sido pre-
ferivel a instituigdo de mecanismos transparentes de controlo
e fiscalizagdo a formas indirectas de tutela. Em termos finan-
ceiros, ndo se tem vindo, assim a reforgar a personalidade
prépria € a responsabilizagdo inerentes a descentralizacao.

6.

O Poder Local também é Estado, embora local. E preci-
samente essa situagdo intermédia de Estado Local que lhe
imprime riqueza, complexidade e caracteristicas cujas especi-
ficidades interessa inventariar e analisar. E ambiguo, pois
possibilita uma determinada libertagdo, ao mesmo tempo que
exerce uma diferente dominagao. Por ser Estado, ordena o
tecido social, mas por ser local, essa ordenagao torna-se mais
flexivel, aberta a uma multiplicidade de novos actores e sus-
ceptivel de co-ordenagéo. Por ser Estado, actua no sentido de
uma mediagao reguladora de conflitos, mas por ser local, mais
facilmente esses conflitos poderdo ascender ao seu interior
(ou por ele ser abafados). Por ser Estado e Local, um Estado
mais localizado, o mecanismo de dispersdo das contradigées
que constitui e, todavia, simultaneamente contraditorio e sus-
ceptivel de se apresentar como uma nova plataforma de
agentes e actuagodes, atravessada por novos tipos de consen-
sos e conflitos.

O processo de descentralizagdo constitui, deste modo, um
excelente posto de observagdo para dar a conhecer o estilo
ou estilos de funcionamento estatal. Revela por um lado, a
articulagdo ou interpenetragdo entre central, local e, até,
internacional (ndo esquegamos que recentes actuagdes muni-
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cipais pdem em causa o papel de regulador exclusivo da arti-
culagao.entre espagos nacionais e transnacionais por parte do
Poder Central) e ilustra, por outro, os bastidores da cena
politica, a parte submersa do iceberg que é o poder politico.

Importa por isso estudar a segmentagéao territorial, averi-
guar das ramificagoes institucionais que nela se propagam,
das relagbes de poder e entre poderes que a preenchem.
Sendo parte integrante do Estado, o Poder Local exerce-se
sobre um territorio diferenciado que exibe especificidades, o
que |he permite adquirir uma opacidade prépria e novas for-
mas de lidar com o tecido social. Trata-se pois de mergulhar
na complexidade das configuragdes socio-espaciais onde se
exercem determinadas formas de relagdes, de administragdo
e de representacgdo politica.

Interrogar o funcionamento estatal a partir da multiplici-
dade de lugares onde se exerce, significara, muito provavel-
mente, encontrar mais do que um seu registo ou inscrigao,
traduzir-se-a, entre outras coisas, numa tentativa de reconsti-
tuicdo das relagdes de poder verticais e horizontais que cru-
zam o edificio social. ]



