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Este texto faz parte de um trabalho
empirico sobre o funcionamento do
Governo Local. Trata-se de saber
qual é a sua especificidade no que
se refere & capacidade de poder do
sistema politico local e ao seu papel
no desenvolvimento do Concelho.

sobre as relagdes com o Governo
Central, sobre as estratégias de
acgdo camardrias no contexto da
austeridade fiscal, assim como nos
modelos de gestdo e de acgdo poli-
tica que o poder autdrquico foi
desenvolvendo.

Para esse objectivo, debrugamo-nos

ENSAMOS ter demonstrado, num anterior texto sobre
o poder local, a existéncia, na sociedade local, dum grau de
consensualidade elevado relativamente ao funcionamento do
sistema politico local. Uma das razdes, julgamos, que podem
explicar este consenso é o que denominamos de «grau zero
do poder local», entendido como a aceitagéo relativamente
pacifica e generalizada, da necessidade, durante uma primeira
fase de implementagdo do poder local (1974-1984), de um
programa de acgdo centrado na criagdo de infra-estruturas e
equipamentos sociais (Mozzicafreddo, et al., 1988).
Pensamos, porém, que & pelo menos curioso que, para
além da pertinéncia da referida explicagédo, o funcionamento
e as caracteristicas do poder autarquico atinjam tal grau de
consensualidade. Isto ndo resulta, da nossa parte, de qualquer
consideragdo positiva sobre a conflitualidade (abstracta) na
esfera do poder; parte antes da ideia de que qualquer acgédo
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2. Breve apre-
sentagdo das
teorias scbre

o Governo
Local

de poder, enquanto selecgdo de alternativas, pressupde um
grau razoavel de conflitualidade. E, nesse sentido, pensamos
que o conflito na acgdo politica é positivo, natural e eficaz:
da acc¢ao conflitual, porque decisoria, gue resulta o consenso,
que € um dos resultados da acgéo politica.

Tencionamos, por isso, prosseguir aquela reflexao inicial
centrando o presente texto no problema da capacidade do
poder autarquico e do seu papel no desenvolvimento local,
abordando, num préximo trabalho (a publicar na revista
Sociologia-6), mais especificamente as questdes do poder
politico local e os seus modelos de gestdo e de legitimidade.

Neste sentido, tentaremos esclarecer aspectos do funcio-
namento do poder autarquico que dizem respeito a especifi-
cidade do poder no sistema politico local. E claro que, para a
realizagdo desse objectivo, esperamos, numa sintese das teo-
rias sobre a matéria, poder medir o alcance das diversas
explicagbes elaboradas sobre o funcionamento do sistema
local. O nosso interesse, contudo, € de contribuir para essa
clarificagdo interpretativa com base, sobretudo, na analise
concreta de algumas das caracteristicas que se nos afiguram
de maior pertinéncia para tal fim.

No contexto actual, as politicas locais podem ser enten-
didas como um processo historico de transformagdo das
sociedades e de reorganizagdo dos governos locais. Pode-se
mesmo afirmar que o problema nao é tanto o poder de Estado
em si (central ou local), mas as novas configuragdes sociais
inseridas nas formas democraticas de gerir os compromissos
e os conflitos entre grupos diversificados. Equacionar o poder
autarquico como objecto de pesquisa ndo implica considerar
a outra dimensdo do problema, o poder central, como um
bloco de poder de imposi¢do da actividade politica e social.
Implica, sim, considerar o grau de autonomia ou de depen-
déncia, ou seja, de articulagdo com a Administragdo Central,
que o poder autarquico estiver na disposigdo de implementar.
Implica, também, considerar o grau de especificidade do sis-
tema politico local e os diversos elementos da sua articulagao
com a sociedade local.

As diferentes perspectivas tedricas sobre esta matéria
nem sempre tém em conta a complexidade que o poder
autarquico reveste. Todavia, das diferentes analises dos meca-
nismos de decisdo — posicional, reputacional, decisional —
as analises comparativas, privilegiando ora a perspectiva
desenvolvimentista, ora o papel das classes, passando pelas
contribuigdes marxistas e as teorias da reorganizagdao dos
governos locais, tém-se sucedido —de diversos autores, de
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diferentes paises — as tentativas de compreenséo do funcio-
namento do poder autarquico.
Passemo-las rapidamente em revista.

— A andlise posicional

A primeira abordagem da problematica do poder local, de
Lynd (1929), data dos finais dos anos 20 e sera retomada, ja
no inicio da década de 40, pelo estudo de Warner e Hunt
(1941) sobre «Yankee City».

Nestes trabalhos, os autores, para identificarem os diri-
gentes locais, comegam por determinar as fungbes mais
importantes preenchidas pelas diferentes instituigoes, uma vez
que, do seu ponto de vista, o poder se identifica com a fungao
e se exerce dentro dos limites dos diferentes papéis relativos
a essa fungao.

Trata-se, obviamente, duma abordagem muito limitada,
gue ndo revela os mecanismos da dominacgao.

— A anadlise reputacional

Partindo dum aprofundamento e complexificagdo da pro-
blematica do poder a nivel local, o estudo de F. Hunter (1952)
sobre Atlanta, na década de 50, vai tratar esta questdo em
termos de avaliagdo da imagem, da reputagédo, dos actores
politicos.

Embora muito dependente da subjectividade dos especia-
listas encarregados de proceder a determinagédo das pessoas
com a reputagao de deterem o poder —e, de resto, reputagao
e poder serdo sempre equivalentes? —, a analise de Hunter
seria mais tarde confirmada e completada por outro estudo do
mesmo autor (1959), desta vez de ambito nacional.

Estes trabalhos revelam uma estrutura monolitica do
poder e a predominancia dos dirigentes econémicos sobre a
vida politica e social, embora se sublinhe também o papel dos
dirigentes politicos e religiosos.

— A andlise decisional

No entanto, sé com o trabalho de R. Dahl (1971) sobre
New Haven se pode dizer que a analise dos mecanismos do
poder local alcanga verdadeiro estatuto cientifico.

A metodologia de Dahl inaugura uma linha de pesquisa
que parte da analise dum certo numero de decisdes, funda-
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mentais para a vida da colectividade local, e mede o poder de
cada um dos actores que participam na sua elaboragéo, cru-
zando esta andlise com uma tipologia das estruturas do poder
local. Este procedimento distingue reputagdo e poder e opde
muitas vezes poder real e poder virtual.

Entre as vdrias criticas que tém sido feitas a esta linha
metodoldgica, a mais importante parece ser a que assinala a
indeterminagéo final das decisdes tomadas, que s&o negocia-
das uma a uma, sem estratégia global nem perspectiva ulterior.

— A analise comparativa

A fim de ultrapassarem o unilateralismo das metodologias
referidas, autores como Presthus (1964), vao tentar combinar
analise reputacional e analise decisional, mostrando que
ambos os métodos se completam e contribuem em conjunto
para a compreensao da estrutura do poder em comunidades
dissemelhantes.

Este tipo de estudos conhecera rapidamente uma consi-
deravel difusdo. Entre os autores que neles mais se vdo des-
tacar, salientemos C. W. Gilbert (1972) e T. N. Clark (1968).

Clark, partindo de quatro questdes —quem governa?
onde? quando? com que efeitos? —, elabora um indice da
estrutura de decisé@o (descentralizada ou centralizada), que é,
por sua vez, indicador duma estrutura monolitica ou pluralista
de poder, concluindo que, quanto mais uma comunidade é
urbanizada, mais ela se torna complexa, econdémica e social-
mente, e mais o poder é diversificado.

Outros autores, Grimes, Lyon, Bonjean (1975), no entanto,
recusardo generalizar resultados de estudos de situagdes
demasiado diferentes entre si.

Pesquisas comparativas foram empreendidas também em
Franga, onde P. Kukawka, Ch. Mingasson e Ch. Roig (1969),
por exemplo, estudaram a estrutura do poder local em dezas-
sete comunas da regido Rhones-Alpes. As diferentes cidades
eram caracterizadas pelo tipo de actividade econémica, pelo
tamanho e também, pela primeira vez, pela importancia res-
pectiva das classes sociais do seu seio.

Nestes estudos —e nisso se afastam da perspectiva
desenvolvimentista e evolucionista que |hes tem sido criti-
cada— e a classe social a variavel decisiva, a principal
determinante da natureza do poder. No entanto, como alias
os proprios autores demonstram, colectividades locais com
populagbes semelhantes ddo origem a estruturas de poder
totalmente diferentes. O que leva a pensar que outras varia-



veis, para além da determinagdo de classe, podem exercer
uma influéncia decisiva.

Resultados demasiadas vezes contraditorios e reducio-
nismo consideravel da realidade social pdem, assim, forte-
mente em questdo a analise comparativa.

— As abordagens marxistas

Ao nivel das diversas abordagens de orientagdo marxista
(Castells, 1972, 1974, 1981 e Lojkine, 1972, 1977), abandona-se
o estudo do jogo dos actores para privilegiar, a partir duma
analise economica, as estratégias de obtengédo e detengao do
poder, nas instituigdes urbanas e locais, por parte das classes
sociais, e com que fins —econdmicos, politicos e ideologicos.
Torna-se, assim, aparente a diversidade de estratégias que
essas instituicdes permitem a quem as controla localmente.

Numa 6ptica em que tentam combinar andlise de classes
e estudo dos dirigentes e grupos politicos agindo nos pro-
cessos de decisao, refira-se ainda a original pesquisa de M.
Bassand e J. P. Fragniere (1977) sobre nove cidades da Suica
romanda.

Estas perspectivas sobre o Estado local situam as admi-
nistragdes locais quer como dependentes dos interesses eco-
nomicos ou das relagdes econdémicas objectivas, quer como
dependentes do poder central. O Estado local &, assim, fun-
cional tanto para os interesses capitalistas dominantes como
para a reprodugao do dominio do poder central ou, como diria
Cockburn (1977) no seu estudo sobre as autarquias inglesas,
o poder local «¢ uma pequena parte de uma estrutura mais
vasta» que, sob o capitalismo, esta «sempre subordinada ao
poder central do Estado capitalista».

Estas abordagens (Byrne, 1982; Duncan, 1982; Dulong,
1978), ao privilegiarem a perspectiva estruturalista nas anali-
ses sociais, negligenciam o papel dos actores sociais, a perti-
néncia das representagdes simbodlicas e as possibilidades de
autonomia politico-institucional dos governos locais. Pensa-
mos que estas analises, muito embora com algunias gradua-
¢Oes no que diz respeito ao grau de autonomia do politico, se
situam no interior do campo das 'relagdes objectivas' e s6 tém
pertinéncia se, como diz Dearlove (1979), se argumenta, por
um lado, que a esfera do politico & constrangida a nao ter
nenhuma autonomia ou apenas a ter uma autonomia relativa
e, por outro, que esse constrangimento opera fora do politico
e das relagdes de luta e de compromisso.
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— Novos contributos

Finalmente, dentro das mais recentes pesquisas actuais,
e com particular interesse para o nosso estudo, importa referir
ainda duas perspectivas sobre o poder local.

A primeira diz respeito a problematica fiscal no contexto
local, desenvolvida nomeadamente no projecto «Fiscal Auste-
rity and Urban Innovation» (Clark, 1983), iniciada nos Estados
Unidos em 1982. O referido projecto, que incidiu sobre as
cidades americanas de mais de 25000 habitantes, tem sido
retomado em varios paises, cada um deles desenvolvendo
linhas de pesquisa semelhantes, embora adaptadas aos res-
pectivos contextos.

A segunda refere-se aos estudos de Dearlove, Tomboe,
entre outros trabalhos recentes sobre o poder local, que
situam as analises das autarquias dentro do contexto da
reorganizagdo dos governos locais e do sistema politico
nacional enquanto, por um lado, expressdes do sistema de
Welfare State e, por outro, da austeridade fiscal, que impdem
uma reorganizagdo das competéncias e das fungdes (Dear-
love, 1973, Tomboe, 1986). A problematica da reorganizagao,
em Dearlove, por exemplo, é estudada no contexto mais vasto
da expansédo e retracgdo dos gastos publicos e da intervencédo
do Estado, na medida em que a reorganizagdo dos governos
locais se afigura uma forma significativa, nesta fase do Estado
interventor, dos ajustes e modificagdes dos aparelhos de
Estado ao nivel local. Estes ajustamentos dizem respeito,
sobretudo, ao funcionamento da Administragdo Local e da sua
relagdo —de autonomia ou dependéncia— com a Adminis-
tragdo Central.

Tanto a perspectiva da reorganizagao, como a da centra-
lizag&o da classe politica, péem problemas relativos as novas
estruturas e formas de exercicio do poder local, aos novos
processos politicos com implicagdes no acesso ao poder dos
diferentes grupos e interesses da sociedade local e, sobre-
tudo, ao problema da autonomia da orientagédo publica e poli-
tica dos governos locais.

— Em Portugal

Na historia recente de Portugal, a experiéncia das auto-
nomias locais tem sido largamente referida, nos mais diversos
discursos politicos, como uma das solugdes possiveis para a
crise politica e social da sociedade. Muito raros sdo, no
entanto, os trabalhos que efectivamente se debrugam sobre as
situagdes concretas do funcionamento do poder local. Este



tem sido mais uma ocupagdo que uma preocupagdo, mais
uma referéncia do que uma pratica.

Se ignorarmos, por identidade de critérios, os trabalhos
de indole administrativa e normativa, bem como os voltados
para as questdes pontuais do planeamento local, os textos de
reflexdo sobre a questdo local, mesmo englobando nela os
estudos sobre a regionalizagdo, sdo escassos e tratam muito
lateralmente a problematica do poder local.

A questao, de resto, tem sido fundamentalmente abordada
dentro do gquadro da descentralizagdo-regionalizagao, sendo
sobretudo significativas, numa optica desenvolvimentista e
correctora das assimetrias regionais, as analises politico-admi-
nistrativas (1) (Caetano, 1982) e econdmico-financeiras (Lopes,
1977; Gomes, 1983; Barata, 1981; Plano a Médio Prazo, 1977).

Parece, no entanto, que, pouco a pouco, vdao amadure-
cendo e surgindo os aspectos mais propriamente politicos da
problematica da regionalizagdo: descentralizagdo, reorganiza-
¢ao dos aparelhos centrais e locais do Estado, aumento dos
poderes, competéncias e meios das Autarquias Locais, desen-
volvimento local, etc. Disto sdo testemunho dois Cologuios,
realizados em 1982, mas cujas intervengdes so posteriormente
foram publicadas (Conferéncias, 1984) e alguns poucos auto-
res que, entretanto, se tém debrugado sobre este tema
(Guerra, 1986; Figueiredo, s/d; Neves, 1984; Neves e Henri-
ques, 1986).

Tal é o ponto actual da reflexdo, em Portugal, sobre este
tema.

Os estudos sobre os governos locais tém-se desenvolvido
em torno de duas perspectivas. A que considera o poder local
como «agéncia» da Administragdo Central e a que o encara
como poder independente da normatividade do Poder Central
e auténomo na sua capacidade de intervengdo. Nas pesquisas
concretas, estas perspectivas tém graduagoes interpretativas,
o que n&do impede que ao passar & pesquisa empirica se per-
cam, geralmente, as nuances tedricas e se extremem as posi-
¢Oes analiticas e normativas relacionadas, geralmente, com as
concepgdes do Poder e do Estado.

A perspectiva que coloca o poder autarquico como
«agéncia» do Poder Central baseia-se: a) no facto de a capa-
cidade de autonomia ou independéncia do governo local se
relacionar estreitamente com a possibilidade que este tem de

(1) Dentre estas, destacamos:

Revista AR, n.°s 2, 3, 4 de 1977 e 5 de 1979; MAI/DG da Acgédo Regio-
nal, Revista Planeamento, n.? 2, vol. 2, consagrado & delimitagdo das
Regides-Plano, C.E.P., Lisboa, Junho de 1979; Textos da Discussdo Publica
sobre Regionalizagdo, Secretariado Técnico para a Regionalizagdo, Porto,
Fevereiro de 1982. De interesse, também, a consulta da colecgao das revis-
tas Cadernos Municipais, Poder Local, Vida Local e Municipalismo.

Poder Autarquico
e Desenvolvimento

3. Em torno
do Poder

85



86

J. Mozzicafreddo
et al.

obter transferéncias financeiras da Administragdo Central; b) na
uniformizagdo dos servigos publicos institucionalmente defi-
nidos pela Administragdo Central; e c) na dependéncia da
intervengdo autarquica da legislagdo central (2).

A outra perspectiva permite encarar diferentemente a
autonomia possivel do poder autarquico, quando considera
que a capacidade decisional do governo local, como institui-
c¢do representativa da democracia, resulta do facto de este ser
o elo final da cadeia de autoridade relacionada com o eleito-
rado. O problema é, portanto, o poder do eleitorado e a sua
delegagdo no governo local, como agente decisor e executor
de acgdes capazes de influenciar o desenvolvimento local.

Ambas as interpretagdes tém pertinéncia explicativa face
as capacidades de intervengdo do poder local. Tém em
comum o pressuposto de que ha capacidade para exercer o
poder, quer este advenha do Estado, quer do eleitorado.

No entanto, do ponto de vista desta pesquisa, ndo ques-
tionamos tanto a capacidade de poder do poder local, como
nos interrogamos sobre as mediagdes e mecanismos que tor-
nam possivel o exercicio real desse poder. Dito de outra
forma, interrogamo-nos sobre os mecanismos que transfor-
mam a potencialidade deciséria em capacidade decisional.

As caracteristicas conflituais do poder do Estado exigem
que a sua acgao seja analisada, simultaneamente, como
agente e como obstaculo as transformagbes sociais, na
medida em que ele proprio institucionaliza e desenvolve fun-
cOes e processos contraditérios. Isto porque entendemos o
Estado como instituigdo politica do conjunto social, codifi-
cando diferentes compromissos sociais, institucionalizando
processos de representatividade e concretizando diferentes
representagoes simbodlicas do poder. Neste sentido, o poder
do Estado, na sua dimensao politica e institucional, & um
processo dindmico e conflitual de representagao da unidade
social.

O poder do Estado, ndao tendo uma acgédo independente
dos outros sistemas sociais, nos quais se insere, ndo deixa
por isso de ser um actor na regulagéo politica do conjunto
social (Saunders, 1983; Badie, 1979). Situando-se num pro-
cesso de relagoes entre forgas e interesses contraditorios, ndo
esgota ai o significado da sua acgdo. Se, por um lado, acciona
mecanismos proprios de intervengdo politico-institucional
—que, por sua vez, provocam nNovos campos sociais de con-
flito e estimulam novas mudangas —, por outro, o Estado
configura o poder dos processos representativos que atribuem
legitimidade as suas decisdes num sistema democratico.

(2) Num outro momento abordaremos as polémicas parlamentares
sobre o grau de autonomia que é atribuido pelos Partidos politicos ao
governo local.



O que nos parece existir & antes uma certa autonomiza-
¢do do politico, que se manifesta através de uma forte ten-
déncia para que o grupo politico-partidario seja o grupo privi-
legiado do ponto de vista da dinamica da acgao politica. Este
fechamento do sistema politico local (que serd objecto de
aprofundamento do nosso préximo texto ja referido) é, talvez,
uma das principais caracteristicas do sistema politico local em
Portugal.

Pretendemos, aqui, desenvolver algumas das principais
caracteristicas que dao conta da especificidade do exercicio
do poder local. Pretendemos averiguar a capacidade do poder
local para escolher as decisdes que influenciardo o desenvol-
vimento local ou, em oposigéo, a auséncia de exercicio do
poder — o défice de poder —, quer relativamente a sociedade
local, quer face a Administragdo Central.

A estrutura basica dum meio de comunicagdo como 0O
poder reside, no entender de Luhmann (1985), na combina-
¢do, inversamente condicionada, de combinagdes alternativas,
avaliadas de forma positiva ou negativa, que servem de fun-
damento para que o poder aparega como possibilidade
(potencialidade, decisdo) e aja como tal. O poder existe
quando, perante uma situagdo de expectativa e de possibili-
dade de intervencgdo, se constituem alternativas de acgéo,
valorizadas como favoraveis ou desfavoraveis. Assim, o poder
é a capacidade de seleccionar alternativas e, em consequén-
cia, também a capacidade de excluir alternativas (3).

Equacionando o poder como capacidade de excluir alter-
nativas, ele ¢ entendido, ndo como um atributo fisico ou
quantitativo, assente num individuo, classe ou grupo social,
nem como uma entidade abstracta de efeitos, de causalidades
e/ou subordinagdo, mas como um fenémeno relacional. Na
concepgao abstracta do poder que corresponde ao conceito
de poder como «soma-zero», a perda de poder por um indivi-
duo ou um agente social corresponde a igual quantidade de
poder recuperado por outros individuos ou agentes sociais.

Para Luhmann, o poder é entendido, viu-se, como um
fenomeno relacional e reciproco, mais do que uma expressédo
causal. Nas sociedades modernas, onde ha reciprocidade de
situagdes e de posigdes, cada situagdo de parceiro social e
politico e cada individuo ou agente social tem a capacidade e
a possibilidade de exercer (embora desigualmente, segundo
as propriedades dos sistemas onde esta inserido) um poder
diferenciado sobre os outros. Quanto maior é a diferenciagéao
social, maior & a difusdo do poder e, por conseguinte, maior

(3) A percepgao da negagdo/exclusédo como indicador da capacidade
de poder vem ja da teoria politica de D. Easton, P. Bachrach-M. Baratz,
R. Dahl, S. Lukes entre outros.
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4. O poder
autarquico e o
seu papel no
desenvolvi-
mento local

4.1. Problemas
de autonomia/
/dependéncia
face a Admi-
nistragdao Cen-
tral

4.1.1. A insti-
tucionalizagao
democratica

€& a interacgdo dos sujeitos sociais com possibilidade de
exercerem a capacidade relacional do poder.

Esta concepgéo interessa-nos ndo apenas como perspec-
tiva tedrica, mas, sobretudo, como conceito operatério na
problematizagdo da especificidade do poder autarquico. Cen-
trando-nos na analise do funcionamento do poder autarquico,
pretendemos entender a sua capacidade positiva de seleccio-
nar alternativas ou o seu défice de poder.

Esta capacidade, bem como o seu grau de autonomia ou
dependéncia, e a sua especificidade enquanto organizador da
sociedade local, resultam das fungdes e da dinamica do sis-
tema politico local.

Séo estas fungdes do sistema politico local que estdo no
centro das atengdes da nossa pesquisa. Centramo-nos, neste
texto, fundamentalmente: a) nos problemas da autonomia e
dependéncia em face da Administragao Central; b) nas con-
cepgdes de desenvolvimento; ¢) nos modelos de gestao e de
acgao politica.

Pretendeu-se, nesta pesquisa, analisar a relagdo entre
poder local e Administragdo Central, ndo apenas em torno do
debate da descentralizagdo mas no contexto das relagdes
sociais e politicas que enquadram a interacgao entre essas
duas esferas de poder. Neste sentido, a discussao centrada
nas formas de centralizacao-descentralizagdo adquiriria toda
a sua significagdo na medida em que teria em conta as con-
dicionantes sociais das formas institucionais do poder e as
diferentes configuragées dos varios elementos que compodem
o conjunto do sistema politico local.

Consideram-se, ainda, a multiplicidade de interdepen-
déncias — politicas, juridicas, economicas e burocraticas —
que articulam estas duas esferas de poder.

Os dados recolhidos permitem-nos assinalar que, na arti-
culagdo entre o poder autarquico e a Administragao Central,
se encontram simultaneamente forgas promotoras de auto-
nomia e forgas centralizadoras, cuja evolugao descontinua ao
longo destes ultimos 12 anos (74/86) s6 pode ser entendida
na especificidade da situagdo historica de Portugal no pés-25
de Abril de 1974.

Encontramos, assim, nos varios niveis de relacionamento
entre 0 poder autarquico e a Administragdo Central, forgas
que revelam avangos e recuos e, sobretudo, muita ambigui-
dade.

O poder autarquico em Portugal é, hoje, um facto incon-
testado, que encontra o seu fundamento em eleigdes regula-
res e directas, garantidas pela Constituigdo da Republica.



O Estado centralizador que, durante varias decadas,
assegurou de forma autoritaria o seu dominio sobre o con-
junto sacial, foi substituido por um Estado democratico,
baseado na soberania popular (Art. 2.° da Constituigdo), que
respeita na sua organizagdo os principios de autonomia das
autarquias locais e a descentralizagdo da Administragao
Publica (Art. 6.°), e em que a participagdo directa e activa dos
cidaddos na vida politica constitui um instrumento fundamen-
tal da consolidagdo do sistema democratico (Art. 112.%).

A nova estrutura administrativa integra a existéncia de
autarquias locais com autonomia administrativa e financeira
(Art. 238.°). Uma importante legislagdo, onde se destacam as
«Leis das Financgas Locais» (%), as «Leis de delimitagdo de
competéncias» (5) e as leis estruturadoras do «funcionamento
dos 6rgaos autarquicos» (5), permite, hoje, a existéncia de um
quadro legal de funcionamento politico-administrativo e
financeiro aos orgaos do poder autarquico.

E se, ao nivel das competéncias (como veremos adiante)
se sofre ainda de um real atraso na descentralizagdo das
capacidades de intervengéo autarquica, ja ao nivel financeiro,
apesar da «crise fiscal», as autarquias vdo adquirindo cada vez
maior capacidade de criar receitas proprias, demonstrando
inclusivamente um esforgo de intervengdo superior ao do
préprio Estado Central, como se pode observar nos quadros
seguintes.

QUADRO 1
Relagdo da transferéncia da Administragdo Central para a

Administragdo Local sobre as despesas totais do Orgamento
Geral do Estado — 10° contos

ANDS TRANSFERENCIAS (1) DESPESAS DO DGE (2) 1/2 (EM %)
1980 30248 355048 86
1981 37321 440045 8,5
1982 42 603 560 352 16
1983 48517 720585 6.7
1984 54047 901 326 6.0
1985 68898 1210677 5.7
1986 79238 1596 086 49
1987 90 460 1908163 47

() Inclui o Fundo de Equilibrio Financeiro e outros auxilios a
empreendimentos intermunicipais.

FONTE: Contas de Geréncia Municipais e O.E.

(%) Lei 1/79, Lei 1/87 e Lei 98/84.
{5) D.L. 701A/76, Lei 79/77, Lei 77/84 e D.L. 100/84.
{6) D.L. 701A/76, D.L. B/76, D.L. 100/84, Lei 25/85 e Lei 28/87.
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QUADRO 2

Impostos municipais de 1979 a 1986 — 103 contos

1979 1980 1981 1982 1983 1984 1985 1986

Contribuigio Predial 3800 4126 4762 5470 6762 7685 9000 10500
Imposto de Veiculos 1100 1130 1232 1325 1343 1406 1500 1800
Imposto de Turismo ('} — — — N7 651 1492 1700 2100
Imposto de Incéndios — 2001 910 133 192 232 210 320
Derramas — 1318 1693 2007 2589 3573 4100 4600
Imposto de Mais Valla - - — - .- — 1000 2200
Outros 800 - - - — - P -
TOTAL 5700 6781 8597 9742 11537 14388 17570 21620

(') A partir de 1986 foi substituido pelo IVA cobrado sobre as activi-
dades turisticas.

FONTE: Contas de Geréncia Municipais e O.E.

Da andlise dos Quadros 1 e 2 ressalta que, para o periodo
de 1980 a 1987, a comparticipagdo da Administragdo Central
para as autarquias diminui para cerca de metade, enquanto
que as capacidades financeiras dos municipios em angariar
receitas préoprias quadruplica, em valores absolutos.

Se estes dados demonstram, por um lado, a dificuldade
da Administragdo Central em remeter para as autarquias
competéncias e recursos financeiros, mostram, simultanea-
mente, a capacidade autarquica em encontrar os seus pro-
prios meios de financiamento — muito embora estes se situem
aquéem das necessidades dos concelhos.

Com efeito, as autarquias locais sdo, neste momento, dos
principais promotores do investimento publico.

O Quadro 3 mostra-nos que, em 1974, os investimentos
locais representavam apenas 17% dos investimentos centrais,
mas que, em 1980, ultrapassavam os da Administragio Cen-
tral, representando, em 1985, 85% dos investimentos da
Administragdo Central.

Em sintese, pode dizer-se que o poder autdrquico é, hoje,
um facto e que estdo langadas as bases da sua legitimidade,



QUADRO 3

Comparagédo dos investimentos entre a Administragéo Local e
Central — 1974 a 1986 — 108 contos

ADMINISTRAGAD ADMINISTRAGAD

ANOS LOCAL (1) CENTRAL (2) 1/2 (EM %)
1974 2 12 1
1975 3 15 20
1976 6 20 30
1977 7 22 3
1978 12 25 48
1979 19 2 76
1980 25 20 125
1981 28 32 88
1982 al 60 52
1083 33 70 a7
1984 a4 69 84
1085 54 51 106
1086 62 73 85

FONTE: Contas de Geréncia Municipais, O.E. e estimativas de 1986.

da sua capacidade de acgdo (competéncias) e da gestdo
democratica das suas actividades (recursos). Temos presente,
porém, que, como referimos anteriormente, é neste contexto
de combinagdo de alternativas que o poder autarquico podera
demonstrar a sua capacidade de influenciar o desenvolvi-
mento local.

Se, em tragos gerais, a actual legislagédo estabeleceu um
quadro de acgédo para o poder local, os recuos e ambiguida-
des tém sido uma constante no relacionamento legal entre o
Estado e as autarquias.

Esses recuos e ambiguidades traduzem-se, umas vezes, na
evolugdo da producgdo da propria legislagao, outras, na sua
nédo aplicagédo integral, outras, ainda, na inexisténcia de legis-
lagédo fundamental.

Vejamos alguns exemplos, mais graves, destas situagoes.

a) Ao nivel das competéncias de acgao:

—Embora definidas no D.L. 77/84, grande parte das
competéncias autarquicas ndo estdo ainda regulamentadas.
Apenas estdo regulamentadas as transferéncias de compe-
téncias relativamente aos transportes escolares (D.L. 299/84)
e a acgdo social escolar (D.L. 399-A/84);

— Estas transferéncias ndo sdo, obviamente, das mais
importantes. Acrescente-se, ainda ao nivel das transferéncias
de competéncias, que o Estado transferiu competéncias na
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realizagdo de investimentos em dominios cuja orientagao
escapa as autarquias (por exemplo, ao nivel dos Bombeiros,
da escolaridade do ensino basico e dos centros de educagéao
pré-escolar—D.L. 77/84);

— O Estado continua a reservar para si certos investimen-
tos em areas de competéncias autarquicas e a nédo descentra-
lizar competéncias decisivas para as autarquias, nomeada-
mente em matéria de urbanismo, de certas operagdes de
loteamento e das declaragdes de utilidade publica para
expropriagoes (D.L. 77/84);

— Finalmente, o regime em vigor obriga & enumeragao
taxativa das atribuigdes das autarquias, o que impede as
autarquias de alargar o seu campo de intervengao aos domi-
nios do desenvolvimento econémico e social, mesmo quando
tal seja de toda a conveniéncia do ponto de vista das neces-
sidades locais.

b) Ao nivel da autonomia financeira:

— A legislagao sobre as finangas locais sofreu varias alte-
ragdes, de 1977 a 1986, o que tem prejudicado a situagao
financeira local. Por exemplo, com a revisdo da Lei 1/79,
através do D.L. 98/84 (que vigorou até 86), as autarquias ndo
podiam fazer qualquer previsdo financeira a médio prazo,
dado que a percentagem do Orgamento do Estado transferida
para os orgéos locais so era definida anualmente;

— Além do decréscimo da percentagem do Orgamento de
Estado para as autarquias (Quadro 1 referido), ndo se cumpriu
integralmente o D.L. 1/79 (o que foi reconhecido oficial-
mente), ja que o Governo, baseando-se na auséncia da lei de
delimitagao dos investimentos e demais aspectos regulamen-
tares e na falta de apetrechamento técnico das autarquias,
esteve muito longe de distribuir a totalidade das verbas pre-
vistas as Autarquias.

¢) Ao nivel politico

— A primeira grave lacuna a apontar é, sem duvida, o
grande atraso na criagdo das Regides, previstas como 6rgédos
autarquicos;

— De assinalar, também, que tem vindo a ser diminuido o
papel de alguns organismos locais. Por exemplo, o D.L.
100/84 restringe a acgéo fiscalizadora das Assembleias Muni-
cipais; a Revisdo Constitucional de 1982 tornou facultativo o
Conselho Municipal, érgdo consultivo onde estavam repre-
sentados o0s varios interesses econdomicos e socio-culturais
locais.



Na apreciagao feita pelos Presidentes de Camaras entre-
vistados aos entraves & autonomia municipal, verifica-se que
as questdes financeiras prevalecem sobre as de indole poli-
tica, administrativa e burocratica. O principal obstaculo a
autonomia local reside, na sua opinido, menos na legislagao e
nos tragos burocraticos centrais do que na propria autonomia
financeira dos municipios.

QUADRO 4

Principais obstaculos a autonomia municipal

0BSTACULDS CASOS Y%
1 —Insuficiéncias de receitas 40 [42,5%)
2 —Centralismo e burocracia N [33,0%)
3 —Legislagdo insuficiente ] [11.7%)
4 —Insuficiéncia de recursos técnicos e de gestdo 6 [6,4%)
5 — Outras razies ] 16.4%)

FONTE: Questionario aos Presidentes das Camaras, 1986.

A analise factorial de correspondéncia permite-nos rela-
cionar o actual estatuto atribuido as autarquias, os partidos
politicos dos Presidentes, o tipo de relagdo com a Adminis-
tragdo Central e os problemas financeiros das autarquias.

Assim,

—Os Presidentes de Camaras que consideram que o
actual estatuto autarquico favorece a capacidade do poder
local de definir Projectos Auténomos de actuagao assinalam,
também, as dificuldades de relagdo com a Administragédo
Central e sublinham a existéncia de dificuldades financeiras
na gestao autarquica, evocando, nomeadamente, a redugéo de
pessoal (atitude associada as Camaras APU);

— Em oposigao, os Presidentes de Camaras que conside-
ram que o actual estatuto é de Dependéncia do poder central,
manifestam preocupagéo pela situagdo financeira da Camara
(obstaculos a autonomia) e pela dependéncia financeira das
transferéncias centrais, mas caracterizam, simultaneamente,
como de colaboragédo as suas relagées com a Administragao
Central (tipo de respostas sobretudo associadas a Camaras
cujo Presidente é do PS);

— Os Presidentes que consideram que o actual estatuto
apenas permite a gestdo corrente, consideram também a exis-
téncia de obstaculos financeiros e ddo prioridade aos pro-
blemas socio-culturais. Consideram, ainda, que a relagdo com
a Administragdo Central tem dificuldades, embora ultrapassaveis
(posigdo associada aos Presidentes do PSD).
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QUADRO 5

Principais obstaculos a autonomia municipal segundo a apre-
ciagdo sobre o actual estatuto das autarquias

INSUFICIENTES INSUFICIENTES
CENTRALISMO INSUFICIENTE RECURSOS RECURSOS

BUROCRATICO  LEGISLAGAD FINANCEIROS TECNICOS

Definir projectos auténomos 30.2% 11,6% 51,2% 1.0%
Gestdo corrente 40.6% 12,5% 37.5% 9.4%
Dependéncia 35.5% 16,6% 41,7% 6.2%

FONTE: Questionario aos Presidentes das Camaras, 1986.

NOTA: As diferengas nas %, face as anteriormente apresentadas, sdo
atribuidas a ndo se ter considerado a rubrica «Qutras razdes».

Nos casos em que o actual estatuto autarquico é enten-
dido como apenas favorecendo a gestdo corrente, o principal
obstaculo ao relacionamento com a Administragdo Central
parece ser o «centralismo burocratico». Note-se, no entanto,
que este obstaculo reveste, em todos os casos, um peso con-
sideravel, mesmo quando surge em segunda posigao.

E curioso verificar que os Presidentes das Camaras que
consideram que o actual estatuto das autarquias permite
definir projectos auténomos sdo aqueles que colocam como
maior obstaculo a autonomia municipal as dificuldades finan-
ceiras.

Parece poder afirmar-se que, na opinido dos Presidentes
entrevistados, uma gestdo mais auténoma assenta, sobretudo,
numa maior capacidade financeira autarquica. Parece, pois,
que o sistema politico local s6 tera mais importancia quando
alcangar capacidade propria de autonomia financeira— o que
estd, alias, directamente relacionado com os niveis de desen-
volvimento econdmico local (7).

Em 1974, as autarquias locais encontram a sociedade
local com um baixo nivel de desenvolvimento econdmico, for-
tes assimetrias regionais, nomeadamente entre o litoral e o
interior, com graves caréncias em infraestruturas urbanas,
que, praticamente, se situam no limiar de cobertura dos

(7) Muito embora, no actual contexto de dificuldades do desenvolvi-
mento econdmico local, apenas 19% dos autarcas entrevistados achem
possivel aplicar novos impostos locais; a grande maioria parece limitar, a
um nivel mais moderado e menos activo, as possibilidades de acgado do
poder do sistema politico local.



diversos servigos — agua, electricidade, rede viaria, habitagao,
equipamentos sociais.

Coloca-se, assim, como aspecto fundamental das fungdes
do aparelho politico local, visando a produgéo de integragéo
social e melhoria de vida e a continuidade das dominéancias
politicas locais, a realizagdo de infraestruturas basicas e de
equipamentos. Serdo estas as fungbes que, durante quase
uma década, os executivos camardrios irdo desempenhando
ao nivel local, numa acgédo essencialmente centrada em poli-
ticas de infraestruturagéo e reorganizagéo dos espagos urbanos.

A complexidade e interpenetragdo dos factores do
desenvolvimento exigiria, porém, um quadro de referéncia que
néo espartilhasse as competéncias das varias entidades inter-
venientes, sejam elas publicas ou privadas. No entanto, a
actual legislagdo (bem como a interiorizagdo das competén-
cias pelos Presidentes das Camaras) parece manifestar uma
concepgdo pouco globalizante do desenvolvimento local,
refugiando-se preferencialmente em dominios tradicionais, de
pouco risco e inovagdo. Acrescente-se que, por razbes de
véaria ordem — recursos financeiros escassos, pressdes locais
diferenciadas, razbes de ordem eleitoral e o tal «grau zero»
das actividades camararias — a gestdo municipal se tem cen-
trado sobretudo em respostas a solicitagdes imediatas, o que
reforga esta interiorizagdo limitativa das competéncias pro-
prias.

Nao surpreende, assim, que os Presidentes das Camaras
entrevistados (8) no quadro da nossa pesquisa tivessem iden-
tificado como «principais problemas» do concelho, exacta-
mente aqueles que se situam nas areas mais tradicionais da
competéncia autarquica.

QUADRO 6

Principais problemas do Concelho .

Urbanisticos - 4 49,5%
Econdmicos 21,2%
Sdcio-culturais 21,3%
Politicos e Amblente ) 2.0%

FONTE: Questiondrio aos Presidentes das Camaras, 1986.

(%) A nossa pesquisa baseia-se em 5 estudos de caso (Guimardes,
Covilha, Cascais, Setubal e Evora), 55 questionarios aos Presidentes das
Camaras urbanas e rurais de 1.* ordem mais representativos do continente
e, ainda, 63 questionarios a Associagdes e partidos dos concelhos selec-
cionados para os estudos de caso.
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Alias, a analise financeira da gestao camararia nos ultimos
anos, confirma que os investimentos prioritarios ocorrem na
area das infraestruturas urbanas, como se pode apreciar no
seguinte quadro:

QUADRO 7

Reparticdao sectorial das despesas de investimento
dos municipios — 10% contos e %

1977 1979 1981 1983

Urbanizagao (1) 2.6 35 46 24 121 35 121 32

Saneamento basico 1.2 16 36 18 5.7 17 12 19

Rede viiria 1.8 25 5,6 29 1.6 22 99 26
Habitagéo 1.2 17 2.3 12 34 10 3.0 )
Educagao/Desporta 0.3 4 0.7 3 1.8 5 2.7 1
Electricidade 0.2 3 0.8 4 0.6 2 04 1
Acgdo Social - - 0.2 1 04 1 0.4 1
Outros - - 18 9 26 8 2.2 6
TOTAL 74 100 195 100 341 100 378 100

(1) Na rubrica «Urbanizagéo» incluem-se as despesas de investimento
em urbanizagio, aquisiglo de terrenos, de edificios, de equipamento rural
e urbano, etc.

FONTE: Contas de Geréncia Municipais e O.E.

Se se pode dizer que os problemas econdmicos aparecem
ja, nesta fase, com bastante peso nas preocupagdes cama-
rarias, as acgdes a este nivel, no entanto, parecem ter sido
bastante limitadas, ndo apenas pela reduzida capacidade
financeira autarquica ou pela definigdo legislativa das compe-
téncias, mas, tambem, pela préopria concepgado de desenvol-
vimento que os autarcas exprimem.

De facto, as atribuigdes e competéncias das autarquias
locais tém de ser expressamente determinadas por lei. Ora,
nao tendo havido qualquer medida legislativa a alterar o
ambito das actividades camararias, os seus mecanismos de
acgdo ao nivel do desenvolvimento econdémico reportam-se,
essencialmente, a exploragdo de servigos econémicos tradi-



cionais —fornecimento de agua, transportes, recolha de lixo,
etc. E que, embora lhe estejam abertos outros campos de
intervengdo econdmica, nomeadamente, os da saude e do
turismo, estdo-lhe limitadas (Lei 46/77, Lei de delimitagdo dos
sectores publicos e privados) as intervengdes em campos
tradicionalmente ligados ao sector privado. No entanto, estas
limitagbes tém sido torneadas através, nomeadamente, de
Sociedades de Desenvolvimento e Regis-cooperativas.

Esta situagido, impeditiva do alargamento das acgodes
autdrquicas a novos dominios de importancia fundamental
para o progresso socio-economico local, ndo se passa noutros
paises, onde a permeabilidade entre os sectores publico e
privado tem permitido as autarquias agir, ndo s6 no campo
urbanistico, mas também na criagdo de empregos (9), na for-
magédo profissional, na melhoria tecnolégica dos servigos
prestados as empresas e, até, na criagdo de empregos em
zonas de escassos recursos economicos.

No respeitante as diferengas de percepgédo das priorida-
des de intervengio ao nivel do desenvolvimento local, detec-
tamos trés factores principais de diferenciagédo: a dimenséo e
localizagdo regional do municipio e, em menor grau, o partido
politico do Presidente da Camara.

Com efeito, os Presidentes dos Municipios de menor
dimensdo populacional (menos de 20000 habitantes) apre-
sentam uma maior preocupagido com os problemas economi-
cos, enquanto que os Presidentes dos Municipios de maior
dimensdo (mais de 60000 habitantes) valorizam sobretudo as
infraestruturas e os aspectos sécio-culturais. Os Presidentes
das Camaras de média dimensédo (entre 20 e 60000 habitan-
tes) combinam mais equilibradamente as varias prioridades.
E o que nos mostra o quadro seguinte.

QUADRO 8

Dimensdo municipio/Principais problemas (%)

HABI  DESEM-  INFRA- DESENV. INSUFICIENTE
TANTES  PREGO ESTRUTURAS ENSINO pcongmico CONFLITOS “ppgripyp,  OUTROS
<20000 250 188 6.3 25,0 a 6.3 15,6
20000/ ] 108 126
B 28 27 09 198 45 0

>60000 207 224 155 52 69 155 138
TOTAL 219 208 108 164 43 14 134

FONTE: Questionario aos Presidentes das Camaras, 1986.

(%) Em Portugal, ha contudo algumas tentativas camararias gue visam
enfrentar este problema em colaboragdo com sectores empresariais e
associagdes locais, como referiremos mais & frente.

7
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Esta hierarquizagao diferencial de prioridades, por parte
dos Presidentes das Camaras, pode ser interpretada —como
confirmam os estudos de caso— como reacgdo ao fraco
dinamismo empresarial nos pequenos municipios, que gera
graves problemas de desemprego, subemprego e saida da
populagdo, sentindo, por isso, o Presidente da Camara uma
maior necessidade e urgéncia de intervengado no sector eco-
ndémico. Ao contrario, nos municipios de maior dimensédo, a
especializagédo funcional entre Administragdo Central, Local e
entidades privadas facilita um entendimento mais parcelar do
campo de intervengdao municipal.

Do ponto de vista regional, e embora todas as Camaras
valorizem os problemas econdémicos e socio-urbanisticos,
verificamos uma maior preocupagdo com os problemas poli-
ticos nas Camaras do Sul (onde a relativa auséncia de parti-
cipagdo da populagdo e os conflitos politicos sdo sentidos
como limitagao a acgdo municipal).

Considerando a identificagdo dos problemas do Concelho
pelos partidos dos Presidentes, poder-se-a concluir que o
PSD e o CDS apresentarn uma maior preocupagao com 0s
problemas urbanos e minimizam os sécio-culturais e politicos;
o PS equilibra as preocupagdes entre os problemas urbanos
e economicos (com predominancia dos primeiros), e valoriza
as questdes de indole cultural; a APU valoriza a dimenséo
urbana e econdomica e desvaloriza, salvo casos pontuais, os
problemas socio-culturais.

QUADRO 9

Partidos politicos/Principais problemas

$0CI10- DEFESA 0O
PARTIDOS ~ ECONOMICOS  URBANOS CULTURAIS POLITICOS AMBIENTE
PSD 231 538 15.4 26 5.1
chs 154 46.2 231 15.4 163
Ps 20.0 418 290 = -
APU 36.0 4.0 16.0 - 40
TOTAL 269 41.2 204 08 46

FONTE: Questionario aos Presidentes das Camaras, 1986.

A auséncia de um quadro de referéncia para o desenvol-
vimento local, cimentado na ordem juridica balizadora da
acgdo autarquica, coloca os Presidentes das Camaras numa
situagdo de intervengdo complexa, que se reflecte nas respos-
tas aos questionarios realizados.



De facto, os Presidentes consideram como principais
problemas e prioridades na acgao camararia as questdes
sdcio-urbanisticas; assinalam que as maiores pressdes sobre
as autarquias vém dos sectores econdmicos, nomeadamente,
dos pequenos e médios empresarios, dos industriais da cons-
trugdo civil e dos comerciantes; as decisdes mais polémicas
no interior das vereagdes dizem respeito a questdes politicas
de ordem geral.

Assim, pressionados externamente pelos agentes econo-
micos e internamente pelos partidos representados na verea-
¢ao, a definicdo de acgdes marcadamente tradicionais e, tal-
vez, o refugio possivel com menos riscos. Na impossibilidade
de seleccionar alternativas positivas, por limitagdes de lide-
ranga local e de recursos para as acgdes, a gestao autarquica
caracteriza-se, em grande medida, por um défice de poder
autarquico.

Um outro aspecto significativo, das concepgdes de
desenvolvimento, & o cruzamento das variaveis «perfil do Pre-
sidente»/«papel da Camara face ao desenvolvimento econo-
mico», do qual se salienta o seguinte:

—em qualquer dos trés perfis dos Presidentes conside-
rados (gestor, bom politico e moderador de conflitos), man-
tém-se as prioridades de ordem urbanistica;

— o papel da Camara face ao desenvolvimento econémico
é entendido, sobretudo, como o de «apoiar e criar condigdes»
{50,6% das respostas) e o de «criar infraestruturas industriais
e urbanas» (31,3%), apenas 18% considerando que as autar-
quias devem ter «um papel motor» no desenvolvimento do
Concelho;

— o papel motor, no sentido que Ihe € comummente atri-
buido, de ser uma intervencdo e produgdo de condigdes, tem
pouco significado real. Sé adquire importancia quando com-
parado com os perfis, onde & valorizado principalmente pelos
que defendem como perfil dos Presidentes o de «bom poli-
tico» (proximo dos sectores populares, possuidor de uma
ideologia orientadora da acgado), correspondendo as regides
do Sul da Pais, aquelas de maior influéncia da coligagdo APU.

Uma preocupagao constante dos autarcas é, sem duvida,
a situagdo financeira das autarquias. Na realidade os Presi-
dentes das Camaras tém consciéncia de que as Camaras sio
maquinas politico-administrativas submetidas a pressdes
diversas, por vezes contraditorias. O Presidente da Camara é,
simultaneamante, um gestor que tem de pensar em reduzir
despesas e um eleito que deve realizar obra— o0 que depende
fundamentalmente da capacidade financeira da autarquia.
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A dependéncia financeira da Administragdo Central e uma
legislagédo que tende a autonomizar as autarquias do Orga-
mento de Estado, sdo o contexto real do funcionamento
financeiro das autarquias portuguesas.

Alguns trabalhos sobre a situagdo financeira das autar-
quias tém feito ressaltar as fases sucessivas de «austeridade
fiscal» que estas vao atravessando e que se traduzem, de
forma muito global, pela sucessdo dos seguintes momentos:

1.°—recurso a empréstimos,
2.°—langamento de novas receitas,
3.°—redugdo de programas,
4.°—redugéo de pessoai.

O questionario aos Presidentes das Camaras permite-nos

verificar que tambeém as autarquias portuguesas seguem idén-
tico percurso.

QUADRO 10

Accdes desencadeadas face & situagdo financeira

REDUGAD REDUGAD

EMPRESTIMOS ~ NOVAS RECEITAS DE PROGRAMAS DE PESSOAL

N % N % N % N %%
SIM 41 745 33 60 21 382 6 109
NAD 14 25,5 22 40 34 61.8 44 89,1
TOTAL 55 100 55 100 55 100 55 100

FONTE: Questionario aos Presidentes das Camaras, 1986.

As duas ultimas etapas comegam agora a ser percorridas.
A redugao de pessoal, medida pouco popular, apenas atinge
cerca de 11% das autarquias, mas a redugdo de programas
atingiu ja mais de 1/3 das autarquias.

No entanto, a situagéo financeira das autarquias apenas é
considerada grave por 7,3% dos Presidentes, 32,7% conside-
ram-na boa e 60% acham que a situagao é equilibrada. Face a
uma situagao financeira que ndo é maioritariamente conside-
rada grave, grande parte dos autarcas preferem continuar as
acgbes mesmo com endividamento (58,8%), enquanto que
41,2% preferem estabiliza-las para impedir um maior endivi-
damento.



Assim, parece ser possivel afirmar que, neste dominio,
quase 60% das Camaras tém uma politica activa de investi-
mento, enquanto 40% procura actualmente uma certa estabi-
lizagdo. Parece haver, em geral, uma atitude dindmica no que
diz respeito a situagdo financeira.

Todavia, tal atitude ndo se traduz numa politica mais
aprofundada de desenvolvimento de novos campos de acgéo,
salvo casos pontuais, mas sim numa politica de estabilizagao
e de fazer frente a situagdes em que as Camaras sdo pressio-
nadas por exigéncias crescentes de respostas imediatas e
correntes.

Face a esta situagdo, esbogam-se algumas estratégias de
accdo camararia que, para além das acgoes com endivida-
mento ja referidas, dizem respeito, principalmente, a diminui-
¢do de custos (redugéo de programas e do pessoal munici-
pal), passando também por tentativas de privatizagédo de
servigos (19) ou actividades outrora desempenhadas pelas
Camaras e por politicas de reconversdo industrial, assentes
sobretudo nos estimulos municipais aos pequenos e meédios
empresarios industriais ().

Sera, talvez, ao nivel das concepgdes de gestdo autar-
quica que mais fortemente se sente o «grau zero» do poder
local. Afirmamos, anteriormente, a realidade democratica que
significa a instauragdo de um sistema eleitoral em Portugal.
No entanto, entre os mecanismos democraticos e a vivéncia
democratica ha ainda caminhos susceptiveis de serem per-
corridos. Por exemplo, a vivéncia democratica exige um
aumento da capacidade de intervengao dos cidadéos, a pos-
sibilidade de sancionar ou controlar os actos da Administra-
¢do que ndo se limite aos periodos eleitorais e uma maior
disponibilidade negocial por parte dos partidos politicos.

Em termos globais, as concepgdes de gestao parecem
estar ainda longe desse reproblematizar da acgao politica e
de criar novas formas de participagdo na vida local. Com

(19 Em Franga, por exemplo, mais de um tergo das Camaras ja passa-
ram pela politica de redugao de programas e de pessoal, & 36% delas ja
ensaiaram politicas de privatizagdo de servigos e actividades municipais
(Hofmann-Martinot e Nevers, 1986a e b).

(1) Algumas camaras portuguesas, a partir de acgdes inovadoras, ini-
ciaram um processo de lideranga do desenvolvimento local, nomeadamente
no Ambito da criagdo de novos postos de trabalho. Para tal, incentivam a
criagdo de «sociedades de capital misto» — capitais publicos, privados e de
emigrantes —, informagao sobre mercados, formagao técnica da mao de
obra, etc., liderando assim um processo de reconversao industrial. Esta
lideranga assenta, no caso estudado por Oliveira das Neves, na reconversao
de empresas com viabilidade economica, através da racionalizagao da ges-
tao, na criagdo de pequenas unidades fabris de prolongamento dos secto-
res industriais e no aproveitamento dos recursos naturais da regiao (Neves,
1984; Neves e Henriques, 1986).
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4.3.1. Subvalo-
rizagdo da
capacidade do
poder autar-
quico

efeito, essa concepgdo parece assentar em trés tragos fun-
damentais:
— minimizagao das capacidades do poder autarquico,
— atitude imediatista da acg&o camararia,
—autocentramento das formas de gestdo e sobrevalori-
zagdo dos mecanismos institucionais.

Para além dos discursos oficiais, qual é o poder real do
poder autarquico? Que importancia tem no funcionamento,
nas formas de pressdo, nas orientagdes da sociedade portu-
guesa?

Se o poder local tem tido uma importancia crescente no
discurso politico, o seu peso efectivo na condugio dos desti-
nos da sociedade portuguesa parece ser bem menor. Isto
pode verificar-se, por exemplo, pelo facto de ele ndo ser um
importante ‘fornecedor’ de quadros politicos e administrativos,
quer para o Governo, quer para a Administragdo Publica, quer
mesmo para os partidos politicos.

A analise da carreira politica dos Presidentes das Cama-
ras, manifesta, por um lado, o seu localismo como dirigentes
de Associagdes locais e, por outro, a menor importancia deste
cargo como plataforma de langamento para cargos politicos
ou partidarios nacionais. A escolha dos Presidentes de
Camara como representantes partidarios (como se sabe, ape-
nas os partidos podem apresentar listas de candidatos as
Camaras Municipais), parece obedecer a critérios que se
baseiam mais na lealdade politica do candidato do que na
legitimidade que Ihe advenha da confianga do eleitorado.

Na maioria dos casos, a carreira politica dos Presidentes
de Cédmara comega e acaba ao nivel municipal (apenas 27,3%
dos entrevistados foram membros da Assembleia da Repu-
blica, Unico cargo que ocuparam fora do nivel local): come-.
¢am como dirigentes de Associagdes desportivas (de que
47,3% foram ou séo dirigentes) ou culturais (29,1%), «especia-
lizam-se» na Presidéncia da Camara (75,0% tém 3 ou 4 man-
datos) e retornam a actividade civil. p

Tendo por base da nossa amostra a distribuicdo da
influéncia partidaria ao nivel nacional, a analise factorial per-
mitiu associar-lhe algumas caracteristicas da influéncia parti-
daria regional. Assim:

- — Os Presidentes de Camara da Alianga Povo Unido sur-
gem associados a zona Sul do Pais, a um inicio da vida activa
na politica anterior a 1974, a uma longa permanéncia na
Camara (4 mandatos), a uma escolaridade inferior & média
(escolaridade complementar) e a um perfil de «<Bom politico»;

—Os Presidentes de Camara do Centro Democratico
Social surgem em associagdo com os Municipios maiores



(mais de 60000 habitantes) e mais desenvolvidos, no estrato
social de «grandes e médios empresarios» e com 3 mandatos;

— Os Presidentes do Partido Social Democrata surgem
associados ao estrato social «Dirigente» e aos municipios de
baixa participagao eleitoral;

— O Partido Socialista apenas aparece associado aos
municipios de forte participagdo eleitoral.

Pode dizer-se que o poder autarquico, sendo uma estru-
tura essencial na sociedade portuguesa, € ainda uma estrutura
secundaria na actual maquina democratica e, talvez por isso,
dificilmente se constitui como um grupo de presséo signifi-
cativo.

Esta conclusao, sugerida por diferentes resultados da
pesquisa, é confirmada pelas respostas dadas a «importancia
atribuida as varias instancias de intervengéo publica e privada
face ao desenvolvimento do concelho», como se pode apreciar
no quadro seguinte:

QUADRO 11

Importancia atribuida aos agentes no futuro desenvolvimento
do concelho

MUITA RELATIVA POUCA OU

IMPORTANCIA IMPORTANCIA  NENHUMA TOTAL

Iniciativa privada 63.6% 36.4% 0,0% 100
Intervengdo pablica central 60.0% 34.5% 5.5% 100
Intervengao camardria 54.5% 45.5% 0 100

FONTE: Questionario aos Presidentes das Camaras, 1986.

Em sintese, a iniciativa privada e o papel atribuido a
intervengéo politica Central sdo claramente predominantes
como factores de resolugdo dos problemas do concelho.
Donde resulta a indicagdo de que, ao nivel da concepgéao de
gestdo, o papel atribuido ao poder autarquico é, relativamente
aos outros dois factores, muito pouco significativo. Encontra-
-se uma descrigdo mais fina desta mesma percepgéo no qua-
dro seguinte:
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QUADRO 12

Importéncia atribuida aos agentes de intervengéo por partido
do Presidente

INICIATIVA INTERVENCAD

INTERVENGAO
paivaDA  TOTAL  poiiTica GENTRAL

PARTIDO CAMARARIA

TOTAL TOTAL

Muita  Relativa Multa Relativa Muita  Relativa

PSD 818 183 100 63.6 36.3 100 545 455 100

cos 833 167 100 50,0 50,0 100 500 500 100

] 600 400 100 333 669 100 533 467 100

APU 250 750 100 81,7 83 100 583 41,7 100

FONTE: Questionario aos Presidentes das Céamaras, 1986.
QUADRO 13

Caracterizagédo das actividades camararias por partidos

RESPOSTA A
TOTAL SOLICITAGDES ROTINA INOVAGAD NR
IMEDIATAS
PSD = 12 4 2 4
(100) (54.5) (182) 9.1) (18.2)
6 5 - — 1
s (100) (83,3 il = (167)
- 15 8 2 2 3
(100) (53,4 (13.3 (13,3 200)
o, 12 3 2 2 5
(100) (25.0) (18.7) (18.1) @15
55 28 8 [} 13
Tl (100) (509 (145) (109) 238

FONTE: Questionario aos Presidentes das Cémaras, 1986.

Uma outra caracteristica da gestdo autarquica diz respeito
ao modelo de gestdo centrado nas respostas as solicitagdes
imediatas. Este tipo de gestdo enquadra-se numa multiplici-
dade de condicionantes, que vdo das limitagbes legais e



financeiras, passando pela necessidade de atender s exigén-
cias das populagdes e instalar minimamente infraestruturas e
equipamentos sociais, até objectivos politicos que pressionam
os autarcas para acgdes das quais recolhem dividendos elei-
torais mais ou menos imediatos.

A gestdo como resposta a solicitagdes imediatas ¢ maio-
ritaria em todos os partidos (50,9%), muito embora a APU
tenha um valor relativamente elevado de néo respostas.

Trata-se, no entanto, duma forma de gestdo que néo é
valorizada como a melhor. Com efeito, quando interrogados
sobre as qualidades dos Presidentes, a inovagdo (26,4%) e
a competéncia (22%) s&o as qualidades mais valorizadas.
E interessante notar, no quadro anterior, a fuga a resposta a
gestdo caracterizada pela rotina.

Ressalta claramente do estudo de casos (sobretudo nas
entrevistas a interlocutores exteriores as Camaras) a extrema
partidarizagdo da vida local, nomeadamente no que se refere
a orientagao da acgao camararia em fungédo de clientelas poli-
ticas. Esta atitude é referida tanto internamente, por alguns
técnicos autarquicos menos afectos ao partido maiocritario,
como externamente, pelos outros partidos, pelas associagdes
de classe, de moradores, etc.

No entanto, os Presidentes de Camaras entrevistados
negam tal tipo de orientagdo e reclamam-se da consensuali-
dade da sua acg¢do, baseada em necessidades tao primarias
que geram inevitavelmente acordos entre diferentes partidos
e parceiros sociais. As conflitualidades desencadeadas por
algumas acgdes camardrias sdo geralmente atribuidas aos
Partidos da oposigéo.

No entanto, uma andlise mais detalhada as formas de
consulta as populagdes e associagdes e, por outro lado, as
referéncias e aconselhamentos que estdo na base da tomada
de decisdes, parecem demonstrar quer um privilegiar de rela-
¢oes individualizadas (em detrimento de formas instituciona-
lizadas de consulta e de participagao), quer um autocentra-
mento da rede de relagdes que informa o Presidente.

No que se refere & consulta as populagdes e associagdes,
destacam-se as seguintes conclusdes:

— Dividem-se quase igualmente as Camaras que tém e
nao tém formas de consulta regular as Associagdes locais
(51,9% tém-nas e 40,1% n&o).

As Camaras APU sdo as que tém uma maior percentagem
de formas de consulta (63,6%), seguindo-se o PS (60,0%), o
CDS (50.0%) e o PSD (40,9%).
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QUADRO 14

Existéncia de formas de consulta organizadas por partido
EXISTEM PSD cos PS APU TOTAL

9 3 9 7 29

sim 321 07 VA 25 100
409 50 60 63,6 51,9

13 3 6 4 26

106 NAD 50 13 231 154 100
59,1 50 4 36.4 48,1

22 6 15 1n 54

TOTAL 40,7 1.1 218 204 100

100 100 100 100 100

NOTA: 1.2 linha n.” absoluto; 2.* linha % em linha; 3. linha % em
coluna.

FONTE: Questiondrio aos Presidentes das Camaras, 1986.

QUADRO 15

Opinido sobre a forma de apresentagéo dos interesses dos
municipes (em %)

FORMAS DE APRESENTAGAO

DAS SOLICITAGOES ACHA BEM  ACHA MAL MUITD MAL N/R
Propostas nas sessdes publicas 737 200 - -
Audiéncias & vereagdo 945 5.5 = -_
Escrevendo a0 municiplo 98,2 1.8 - -
Gom abaixe-assinados 52,7 213 127 13
Comunicados & populago 164 382 364 81
Organizando manifestagies 127 364 436 13
Recurso a0 Governo Central 16.4 545 236 55
Escrevendo nos Jornals 400 38,2 109 108

FONTE: Questionario aos Presidentes das Camaras, 1986.



— Relativamente aos canais de apresentagdo das preten-
sdes e reivindicagbes as Camaras, privilegiam-se os canais
individuais, publicos e privados. Pelo contrario, sdo conside-
radas francamente negativas as formas de pressdo publica,
como as manifestagdes (80% considera-as incorrectas) e os
comunicados a populagdo (74,6% considera-os negativa-
mente). Verifica-se, também, que o recurso ao Governo Cen-
tral é considerado incorrecto (78,1%), bem como a apresen-
tagdo através dos Jornais (49,1%).

—No que se refere as fontes de informagdo e consulta,
ou seja, as formas de conhecimento dos problemas que estao
na base da tomada de decisbes, os Presidentes de Camara
parecem apresentar-se como um grupo fechado sobre si pro-
prio, privilegiando as modalidades individuais de conheci-
mento como fonte para as suas decisdes (os contactos direc-
tos, as deslocagdes e visitas), e colocando em segundo lugar
o0s contactos de caracter mais institucional com as Juntas de
Freguesia. Assinale-se que se desprivilegiam, como fonte de
informagao, as reunides com comissdes e grupos representa-
tivos e, curiosamente, também o partido por que foi eleito o
Presidente, tornando ainda mais solitario o exercicio deste
cargo.

QUADRO 186

Fontes de informagdo e consulta que utiliza para conhecimento
dos problemas do concelho

ACGOES N.° RESPOSTAS %
Deslocagdes e visitas 35 63.6
Reunides com Juntas de Freguesia 2 52.1
Contactos directos com interessados 7 49,0
Reunides com Comissdes e Grupos sociais 7 127
Reunides com o seu Partido 2 3.6

NOTA: Cada inguirido escolheu as duas principais fontes.

FONTE: Questionario aos Presidentes das Camaras, 1986.

Resumindo: a maioria das respostas aponta para a utili-
zagao directa e individual e das Juntas de Freguesia, para
conhecer os problemas dc concelho; pouca importancia
parece assumir a relagdo com as associagdes representativas,
sejam elas sindicais ou patronais — o que ¢é significativo para
caracterizar o modelo politico de gestdo autarquica. Acres-
cente-se, ainda, que o apoio e a utilidade dos técnicos das
Camaras e do proprio partido, relativamente a4 tomada de

Poder Autarquico
e Desenvolvimento

107



108

J. Mozzicafreddo
et al.

5. Conclusido

decisdes do Presidente, é predominante em relagdo as asso-
ciagdes e aos outros partidos com assento na vereagio.

Podemos, pois, concluir dizendo que o modelo de gestao
assenta mais numa politica autocentrada de gestao individua-
lizada, de respostas imediatas e de atengdo principal aos
mecanismos institucionais, do que numa politica de relacio-
namento e negociagdo com as associagdes locais.

Em relagao a estes elementos, podemos ainda acrescentar
que, segundo os dados recolhidos nos estudos de caso e nas
entrevistas aos Presidentes, estes parecem privilegiar, no
processo de tomada de decisdes:

—a atengao dada as exigéncias juridicas e aos mecanis-
mos institucionais (a APU com 66,7%, seguida do PSD, sio
quem mais considera este factor);

—a negociagdo com os parceiros sociais aparece em
segundo lugar em ordem de importancia, para a tomada de
decisdes da Camara, com 40,4% das respostas. O PS tem a
primazia nesta preferéncia (64,3%), confirmando assim o
caracter negocial que apresenta noutros quadros e indicado-
res, e 0 PSD ocupa o ultimo lugar entre os partidos, com uma
preferéncia bastante baixa (19%);

— 0s acordos com os outros partidos politicos séo fran-
camente minorizados (26,9%) como procedimento para chegar
a decisdes, sendo o PSD quem mais os privilegia. Esta rejei-
¢do dos acordos com os partidos politicos reforga os indica-
dores que se prendem com a ideia de uma negatividade par-
tidaria e que surge noutras respostas, revelando também
auséncia de reciprocidade democratica, ou seja, uma nao
integragdo dos principios democraticos e negociais que
poderiam permitir uma relativizagdo das verdades partidarias
e um mais rapido estabelecimento de niveis consensuais
alargados.

Em sintese, sdo os mecanismos institucionais e as
exigéncias juridicas que definem os principais procedimentos
que actuam no processo de tomada de decisdes, em prejuizo
dos procedimentos participativos, consultivos ou dos acordos
politicos. O forte respeito pelos mecanismos legais (ou seja,
um privilegiar desses procedimentos relativamente a outros
que, no nosso entender, lhe s@o complementares e suscepti-
veis de funcionar como correctores dos proprios mecanismos -
institucionais) parece coincidir com as formas e fontes privi-
legiadas para a tomada de decisdes.

Nestas breves observagbes procuraremos sistematizar
algumas notas conclusivas, relativamente as caracteristicas do
poder autarquico.



a) Podemos dizer, resumidamente, que a significagdo do
governo local tem variado segundo as fases e o tipo de
acgdes desenvolvidas ao longo dos dez anos (1976/1986)
estudados.

Num primeiro momento, o poder autarquico assentou
principalmente num intervencionismo municipal (urbano e
so6cio-economico), aliado a uma politica assistencial face as
exigéncias locais, num contexto de empenhamento ideologi-
co-partidario. Utilizando a terminologia de Nevers (1983) para
o caso francés, poderiamos dizer que se tratava de uma fase
de «socialismo municipal», com um tipo de acgdo no que se
refere a reorganizagédo de alguns dos aspectos da sociedade
local. Esta fase foi pautada pela institucionalizagao da demo-
cracia representativa e, ao mesmo tempo, pelo alargamento
do quadro legislativo do poder autarquico e dos recursos
financeiros dos governos locais.

Num segundo momento, passada a fase da politica
expansiva local, o poder autarquico vé-se confrontado com
diferentes necessidades da sociedade local e com as politicas
de retracgdo da Administragao Central. O contexto €&, agora,
o de um menor empenhamento ideoldgico-partidario na
sociedade local e o de uma exigéncia de lideranga efectiva
conducente ao desenvolvimento local. H4 uma preocupagido
de modernizagao técnico-administrativa dos executivos cama-
rarios, uma politica assente mais no apoio e no criar condi-
¢Oes do que num intervencionismo municipal. Isto traduz-se
por uma politica de maior contengdo dos gastos, nomeada-
mente a redugao de programas de actividade, e por uma
maior atengéao ao sector privado, principalmente as PME, sem
alcangar (como no caso francés referido) constituir-se, no
entanto, como uma gestdo municipal marcada pela privatiza-
¢do e pelo inicio da desregulamentacgao.

Na auséncia de uma estratégia de lideranga local e de
uma concepgdo activa do desenvolvimento local, o poder
autarquico parece caracterizar-se, nesta segunda fase, por
uma gestdo autocentrada nos grupos politico-partidarios, por
um fechamento politico-corporativo que corresponde ao rela-
cionamento mais individualizado, distanciado e institucionali-
zado com a sociedade local.

Poderiamos ainda dizer que ha alguns elementos que
indicam o aparecimento de uma terceira fase, baseada agora
numa estrutura de poder com maior margem de manobra,
mais técnico-pragmatica e com intengdo de lideranga em
reciprocidade com os sectores privados (economicos e socio-
-culturais) mais dinamicos da sociedade local. Parecem indi-
car este momento alguns exemplos de estratégia conjunta
destes sectores com executivos camararios, tendo por base
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uma politica de reconversao industrial, de criagdo de novos
empregos e de actividade cultural diversificada. No entanto,
tais casos sdo ainda demasiado parcelares e recentes para
constituirem a caracteristica predominante do momento.

b) A autonomia de poder do sistema politico local, a sua
funcionalidade como estrutura organizativa para a sociedade
e a sua relativa independéncia face aos grupos locais e a
Administragdo Central, exigem, quanto a nos, a realizagédo de,
pelo menos, trés condigdes.

Em primeiro lugar, a capacidade do poder autarquico de
liderar acgdes de desenvolvimento local resultara, sobretudo,
da possibilidade de se obterem alargados consensos activos
nos sectores sociais locais. Estes consensos, activos e prati-
cos (diferentes daqueles que resultam das acgdes minimas e
ndo-dinamicas que tém caracterizado até agora, como referi-
mos, o poder autarquico), serdo o resultado de uma moderni-
zagao da acgdo politica (nomeadamente, da diminuigdo do
caracter ideologico-partidario da acgéo politica local, a que
alguns sectores e agentes sociais também nédo fogem).

Em segundo lugar, a possibilidade de uma maior auto-
nomizagao do sistema politico local e da propria sociedade
local face a Administragdao Central esta, parece-nos, em
estreita relagdo com o grau de desenvolvimento econdmico
local, tanto por iniciativa dos seus agentes sociais como pela
acgdo dinamizadora dos executivos camararios.

Finalmente, a realidade age sobre as possibilidades, como
diria Luhmann. Nesse sentido, podemos dizer que a discre-
pancia, ou o fosso, entre o possivel e o real, leva muitas vezes
a que os executivos camararios, na auséncia de uma concep-
¢do de desenvolvimento local e limitados pela exiguidade dos
recursos disponiveis, tentem colmatar esse desfasamento com
uma predominancia da ideologizagao sobre a acgdo e com um
fechamento politico da gestdo em vez de agirem mais activa e
dinamicamente sobre as sociedades locais. Este comporta-
mento desfasado estd na base da obtengao de legitimidades
«oportunisticas», como diria Luhmann, no sentido de serem
mais o fruto de respostas a solicitagbes imediatas do que de
acgbes pautadas pela interacgdo dos problemas e solugdes
estratégicos a meédio prazo.

c) Digamos, por ultimo, que, entre as condicionantes da
autonomia e as das potencialidades do poder autarquico, a
acgao politica municipal parece caracterizar-se sobretudo por
um défice de poder. O processo de democratizagédo, de dife-
renciagdo da sociedade e do desenvolvimento local, impdem
uma maior capacidade de selecgdo de alternativas. Ora, dado
o tipo de gestao praticado pelo governo local, parece-nos que
ha uma diminuigdo das decisdes activas, dentro das alternati-
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vas possiveis, conducentes a uma dinamizagdo do desenvol-
vimento local. Este défice de poder podera explicar, com
alguma pertinéncia, o problema da consensualidade que refe-
rimos no inicio do texto. Assim, mais do que um problema de
autonomia ou dependéncia, o défice de poder do sistema
politico local traduz-se num desfasamento entre as potencia-
lidades e as capacidades de poder do governo local. ]
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