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ANA VENEZA *

O PODER LOCAL, 1976-1984: DA INDEFINICAO
A (DES)CENTRALIZACAO ESTATAL

1. Afirmar que o restabelecimento do Poder Local foi
uma das transformacgdes de maior impacto produzidas sobre a
sociedade portuguesa no pés 25 de Abril de 1974 é, certamente,
um lugar comum.

Constitui, hoje, um dado adquirido que a qualidade da
vida quotidiana depende da gestdo municipal conduzida por
6rgdos autarquicos democraticamente eleitos. ;

A descentralizacio administrativa do Estado tem sido,
alids, uma das poucas questdes nacionais a gerar consenso,
embora os agentes sociais envolvidos no processo partam de
concepcdes e objectivos muito diversos e, inclusivamente, con-
traditorios. :

As constantes polémicas, debates e reivindicagOes, em
torno de temas como a regionalizagdo, desconcentragdo, des-
centralizacdo e autonomia municipal, denunciam, de facto, que
nem tudo é pacifico na reformulagdo das relagGes entre o
Estado e as Autarquias.

O que nem sequer é surpreendente, se partirmos do prin-
cipio que o processo de transformacdo das estruturas admi-
nistrativas do Estado é, simultaneamente, sujeito e objecto do
processo de transformacdo global da sociedade, traduzindo os
conflitos das varias forcas sociais em presenca (Borja, 1984).

Aceitar-se-a, deste modo, que os condicionamentos a que
esteve sujeito o exercicio do Poder Autarquico, nos ultimos
dez anos em Portugal, reflectem, sem duvida, os varios im-
passes em que se tem movido a sociedade portuguesa, assim
como a crise da hegemonia e de legitimagdo que afecta o
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Estado, ja desde a década de 60, e & qual a transformacao «revo-
lucionaria» de 74 veio dar novas configuracgdes (Santos, 1984).

A nao institucionalizacao das Regides Administrativas sera
a expressao maxima dos obstaculos que se levantam a criacédo
de varios niveis de decisao na Administracao Publica. Os Muni-
cipios, eles préprios, tém sobrevivido num universo de expec-
tativas de lenta concretizacao, dispondo, ainda actualmente, de
reduzida autonomia face aos 6rgéos centrais do Poder. E, exacta-
mente, o objectivo da andlise que se segue, tentar caracterizar
os estreitos limites em que estes actuaram, pretendendo-se de-
monstrar que a importincia que vieram a assumir nfo corres-
ponde a efectiva existéncia de um Poder Local auténomo, tal
como é consagrado constitucionalmente.

2. Municipalismo e Estado

Apesar de o debate sobre a descentralizacdo se ter pola-
rizado em torno da probleméatica regional, tendo em vista, a
necessidade de institucionalizar as regides administrativas, é a
organizacdo municipal, a par das freguesias, que possui fortes
raizes histéricas na representagdo e gestdo das comunidades
locais (V).

O Municipio é anterior a fundacdo da nacionalidade e,
portanto a formacdo do préprio Estado, remontando a sua
origem & dominacio romana. Reaparece mais tarde, no periodo
da Reconauista. como forma de auto-organizacio de comuni-
dades, de base territorial, devido 4 impossibilidade dos senhores
feudais, ocupados na guerra, gerirem os seus dominios. E das
diversas autarquias que foram criadas pelas divisdes adminis-
trativas que se sucederam ao longo do tempo foi a instituicio
Municipal a tnica que persistiu até, aos nossos dias, apresen-
tando-se sempre como simbolo de autonomia face ao Poder
Central. O Municipio constituira, assim, «a principal dimens&o
territorial do Portugués» (J. Gaspar, 1982: 103).

O grau de autonomia de que dispunha sofreu, porém,
grandes revezes face & progressiva afirmacdo de um Estado
profundamente centripeto, caracterizando-se a histéria pela
coexisténcia de forte tradicdo municipalista a par da tendéncia
dominante centralizadora. E foi, em geral, em periodos de crise
profunda de organizagdo do Estado que o nivel local conseguiu
reaver, mais ou menos temporariamente, algumas parcelas de

(1) Cf. Caetano (1982).
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competéncias e de poderes que lhes estavam tradicionalmente
afectos.

E, alias, notério que o ressurgimento do municipalismo
constitui um fenémeno ciclico na sociedade portuguesa, coin-
cidente com processos de ruptura do tecido social e profundas
alteracdes no sistema politico. E, entdo que as forcas politicas
em confronto procuram o apoio das estruturas politicas locais,
na luta pelo poder. Dai, parte da importancia que os Municipios
assumiram na vida politica e social, no pdés 25 de Abril, e o
sentido das lutas que tém desenvolvido com vista ao pleno
reconhecimento da autonomia municipal. Teremos de reconhe-
cer de facto que os autarcas tém funcionado, em certa medida,
como grupos de pressio em estratégias politico-partidarias, e
que nao terd acontecido por acaso o surgimento de movimentos
que pretendem regenerar/transformar o sistema partidario e a
sociedade portuguesa a partir do que nomeiam como «provin-
cia» ou «comunidades locais».

3. Os Municipios no Estado Novo

Em 74, o municipio era uma instituicdo atrofiada e des-
prestigiada, consequéncia do modelo centralizador que enfor-
mou a organizacdo administrativa do Estado Novo.

O regime estabelecido pelo Cédigo Administrativo de
1936-40, elaborado por Marcelo Caetano, esvaziou de poder as
estruturas municipais ji que: o Presidente da Cémara era no-
meado pelo Poder Central; os vereadores nao eram eleitos por
sufragio directo e universal; as autarquias estavam sujeitas a
apertada tutela administrativa e nao dispunham de receitas
proprias. «As autarquias locais eram financiadas por subsidios e
comparticipacdes concedidas pelo Poder Central, sem obediéncia
rigorosa a qualquer critério de distribuicdo. O servilismo do
presidente da Camara em relagdo a politica do Governo era,
normalmente, o critério» (Silva, 1981:27).

Os executivos municipais estavam limitados, assim, a
exercer apenas funcao de controlo («policia»), fiscalizando o
cumprimento de normas definidas centralmente. A maior ou
menor eficicia da sua acc¢io dependia da capacidade em rom-
per, por intermédio de influéncias pessoais, a paralisia da
burocracia estatal.

A andlise da pratica urbanistica, cuja dimensao é essen-
cialmente local, revela-nos até que ponto a centralizagéo do
aparelho do estado abafou as estruturas autarquicas e as graves
consequéncias que dai advieram para a sociedade portuguesa.
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As limitagdes impostas as autarquias retirava-lhes, também
neste campo, qualquer capacidade de iniciativa (*). Por um
lado, tinham estritamente delimitado o seu campo de actuacao,
pois os regulamentos dos planos gerais de urbanizacio estabe-
leciam que as Camaras apenas era permitido intervir na disci-
plina urbanistica dos nucleos urbanos existentes. Escapava-
-lhes, assim, ao controlo todo o territério municipal sobre cujo
regime de uso e transformacao do solo e do tecido construido
nao detinham qualquer poder. Por outro, ndo dispondo de
receitas proéprias, vivendo das comparticipagdes do Estado, as
autarquias nf@c possuiam os meios financeiros e técnicos que
Ihes permitissem elaborar, executar e implementar os referidos
planos gerais de urbanizacdo. Além de que, também todo o
processo de aprovacdo destes lhes escapava ao controlo, estando
sujeito a tramitacGes morosas, pelo que, quando chegavam a
ser ratificados, e muitos nem sequer o chegaram a ser, se
encontravam completamente desactualizados (®).

No que respeita ao ordenamento do territério, no seu
sentido mais lato, as autarquias locais também foram arreda-
das de qualquer intervencdo activa no planeamento regional
quando, em 1971, foi atribuida aos servigos centrais do Esta-
do — Direccao-Geral dos Servigos de Urbanizacao — Ministério
das Obras Publicas — a responsabilidade pela elaboracao de
novas tipologias de planos de urbanizacdo — Os Planos Gerais
de Urbanizacao de Areas Territoriais — que introduziram pela
primeira vez o conceito de «planeamento territorial». Estes ins-
trumentos urbanisticos constituiam planos supra-concelhios que
procuravam disciplinar a evolucdo do espaco construido nas
zonas rurais envolventes dos aglomerados urbanos. A elabo-
racdo da maior parte destes planos foi entregue a gabinetes
privados estreitamente ligados «aos interesses de um capital
financeiro lancado no reordenamento do territério & medida
da sua crescente intervencdo no sector imobilidrio» (Gongal-
ves, 1979: 8).

Deparamos, assim, com um planeamento regional e urbano
centralizado, sob a algada do Ministério das Obras Publicas e
cuja légica de intervencdo corrspondia a légica dos especula-
dores fundiarios e dos grupos econémicos (*). E, para os grandes
grupos industriais, coligados com o capital financeiro e cuja
importancia na sociedade portuguesa na década de sessenta se
tornava crescente, era prioritario, para combater a tendéncia

(2) Cf. Gonealves (1979:4).
(3) Cf. Faria (1981:136ss.) e Magalhdes (1984).
(4) Cf. Faria (1981) e Gongealves (1979).
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para a diminuicao da taxa de lucro, que o Estado dotasse o
territorio com as infraestruturas béasicas necessarias ao desen-
volvimento industrial.

E, assim, que a politica das Obras Publicas constitui a
verdadeira preocupagdo do Estado Novo, o qual procede ao
lancamento de grandes obras no dominio das infraestruturas
com incidéncia econdémica, como a energia, os transportes,
hidraulica agricola, etc., secundarizando o ordenamento do
territorio.

Se, de facto, grande parte das receitas ptblicas, nomea-
damente o fundo de desemprego, era destinado a reproducio
alargada do capital, em contrapartida a percentagem de inves-
timentos nos bens de consumo colectivo era minima.

Para Nuno Portas (1979: 10), o centralismo do Estado Novo
«foi, de facto, uma necessidade do sistema econémico domi-
nante para manter ao nivel mais baixo a receita ptblica des-
tinada as necessidades elementares das populacdes. ou seia, o
mais baixo custo da reproducdo da forca de trabalho: salarios
directos baixos e salérios indirectos insignificantes (alojamen-
tos, satude, educacio, etc.)s.

A distribuicao espacial do investimento implicou, natural-
mente, uma hierarquizacdo do territério nacional feita a partir
de regides «polarizadas». correspondentes a zonas de concen-
tragdo das forcas produtivas e do capital financeiro.

O panorama da distribuicdo espacial dos recursos em 1974
era, em consequéncia. desastroso, marcado por profundas assi-
metrias regionais. entre as areas congestionadas do litoral e
as zonas deprimidas do interior.

Os centros urbanos do litoral e as &reas metropolitanas
de Lisboa e Porto cresceram caoticamente sob pressio das mi-
gracoes internas. 4 custa de loteamentos e urbanizactes clan-
destinas fomentadas por especuladores fundiarios e imobiliarios,
debatendo-se as respectivas populacdes com a degradacio cons-
tante das suas condicdes de vida. motivadas pelo congestiona-
mento das infraestruturas e equipamentos sociais.

Por sua vez, o interior do Pais encontrava-se abandonado,
sem populac@o, sem industria. sem servicos e bens essenciais,
vivendo na base de uma agricultura de subsisténcia.

4. Poder Local no pés 25 de Abril

O 25 de Abril, ao dar expressdo as aspiracdes e reivindi-
cagoes das populagdes, veio questionar o papel do Estado, exi-
gindo da parte deste uma maior intervencéo, quer na direccdo
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global da economia, quer na satisfagdo das necessidades béasicas
de acordo com modelos de consumo mais modernos.

«E assim que se assiste a uma rapida extensdo da segu-
ranga social, do sistema educativo, do sistema de satde e assis-
téncia médica a par de melhorias significativas nas infraestru-
turas e equipamentos». Em consequéncia, os aparelhos de es-
tado sofreram alteragdes, constituindo «a dinamizacio do poder
local talvez o melhor exemplo da transformacdo das Estruturas
do Estado pressionadas pela procura dirigida a satisfacio das
necessidades béasicas no quadro do consumo colcetivo» (Ma-
teus, 1981: 531).

De facto, quer as comissbes administrativas que substi-
tuiram, logo apds o 25 de Abril, os executivos nomeados pelo
Estado Novo, quer os primeiros 6rgios eleitos viram-se con-
frontados, nos grandes centros urbanos e areas congestionadas
do litoral, com problemas como a habitacdo, creches, escolas,
transportes, etc., que poderemos genericamente designar por
equipamento social. Na provincia, com a necessidade de im-
plantar infraestruturas bésicas, de modo a quebrar o isola-
mento e a pobreza das populagdes do interior.

As preocupagdes dos executivos camararios centraram-se,
assim, na implementacao de Obras Publicas locais, procurando
colmatar as caréncias mais prementes: «construiram-se milha-
res de quilémetros de vias rurais, em muitos concelhos o niimero
de lugares electrificados decuplicou, a distribuicdo domiciliaria
de agua, antes quase sé existente nas sedes de concelho gene-
ralizou-se, instalaram-se as primeiras redes de esgotos em intime-
ras vilas e aldeias (...). As cAmaras foram-se ainda substituindo
ao proprio poder central na construcgéo de alguns equipamentos
escolares, de centros de satide ou de lares de terceira idade,
competéncias que ndo lhe pertenciam» (Fernandes, 1984).

O Ministério das Obras Puablicas foi, em consequéncia, um
dos ministérios que mais ataques sofreram, devido i necessi-
dade que os municipios tinham em controlar e estabelecer os
seus proprios programas de obras, de acordo com prioridades
por eles definidas (5).

Esta perspectiva imediatista e a inexisténcia de enqua-
dramento legal, facto que analisaremos mais adiante, enformou/
/deformou as actividades e erginicas municipais. Os municipios,
eles proprios, transformaram-se em «mini-ministérios de Obras
Pablicas», ou mesmo em empresas de Construcio Civil, alhea-
dos das questdes relacionadas com o controlo e gestdo do espaco

(°) Cf. Graham (1982).



O Poder Local 1976-1984 699

municipal e a intervencgao nos dominios sécio-econémicos. Raros
foram os executivos que, desde logo, tenham perspectivado a
gestdo municipal de um modo integrado, conscientes de que
além de fornecer bens e servigos seria necessario coordenar e
disciplinar os varios agentes intervenientes no territério mu-
nicipal (desde os servicos do Estado a iniciativa privada), de
modo a promover o desenvolvimento equilibrado da comuni-
dade em todos os sectores, desde o dominio urbanistico, ao
campo social e economico.

Poderemos mesmo afirmar que o Municipio que se nos
apresenta apds o 25 de Abril de 1974 nio é substancialmente
diferente do que existia sob a tutela do Estado Novo, néo se
tendo operado a transformacdo qualitativa nas funcées buro-
craticas, do mero controlo para o desenvolvimento.

No fundo, a instituicdo municipal traduzia «a desarticula-
cdo entre organizacdes politicas e administrativas do Estado»
(Graham, 1982: 959).

De facto, se a revolugao de 1974 veio produzir profundas
alteracdes institucionais no sistema de representagédo politica,
nao alterou significativamente «as estruturas, as praticas e as
ideologias administrativas tradicionais» (Santos, 1984: 22).

A organizagao burocratica do Estado permaneceu pratica-
mente intacta, incapaz de responder as exigéncias de uma mais
activa intervencao estatal no desenvolvimento sécio-econdmico.

A simples analise do calendario da produgéo legal relativa
ao estabelecimento das bases de autonomia das autarquias locais,
demonstra linearmente o que acabamos de expor, pondo em
evidéncia a dimensao do desfasamento entre a importancia que
0s Municipios assumiram no conjunto da organizacdo adminis-
trativa do Estado e as bases institucionais que delimitaram a
sua intervencao.

Em 1976, a Constituicdo consagra a existéncia de Autar-
quias Locais (a Regido Administrativa, os Municipios e as
Freguesias), definindo-as como pessoas colectivas de base terri-
torial dotadas de o6rgaos representativos que visam a prosse-
cucdo de interesses proprios das populagoes respectivas. Define,
igualmente, os principios gerais relativos ao patriménio e fi-
nancas locais.

Realizadas em Dezembro desse mesmo ano as primeiras
eleicdes para os oOrgaos autarquicos, sé6 praticamente um ano
depois é aprovada e publicada a Lei n.° 79/77, de 25 de Outu-
bro, a chamada «Lei das Autarquias» que veio defniir as atri-
buicoes das autarquias e as competéncias dos respectivos érgaos.

Este diploma limita-se, porém, a referenciar generica-
mente as atribuigdes das autarquias como englobando tudo o
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que «diga respeito aos interesses das populacdes respectivas,
designadamente quanto & administragdo de bens proprios, fo-
mento, abastecimento, cultura, assisténcia e salubridade pt-
blica», ndo concretizando nenhuma das atribuicdes mencionadas
e nem revogando sequer as disposi¢oes do Codigo Administra-
tivo sobre a matéria (Caetano, 1982).

Posteriormente, a Assembleia da Republica aprovou a «Lei
das Finangas Locais», Lei n° 1/79, de 2 de Janeiro, que con-
sagra o regime de autonomia financeira das autarquias, em
particular dos Municipios, regulamentando os principios rela-
tivos ao patrimoénio e receitas préprias daqueles e a participacio
nas receitas fiscais definidas na mesma lei. Verifica-se, assim,
que s6 passados cinco anos apds o 25 de Abril de 1974 se da o
primeiro avango qualitativo no campo da autonomia local pas-
sando as autarquias a dispor de recursos financeiros préprios.
Todavia, o alcance desta lei é limitado j& que os Municipios
continuavam a deter praticamente as mesmas competéncias
que anteriormente e que serdo necessarios mais cinco anos
para que sejam demarcadas as areas de actuacdo da Adminis-
tracdo Central e Local.

De facto, s6 em 1984 foi publicado o Dec. Lei n.° 77/84,
de 8 de Marcgo, que estabelece o regime de delimitacdo e coor-
denagao das actuacgbes da Administragao Central e Local em
matéria de investimentos publicos, quando a Lei n.° 1/79, de
2 de Janeiro, previa que o Governo apresentasse uma proposta
de Lei sobre a matéria até 30 de Abril de 1979.

Se atendermos a que o referido Decreto estabelece que
deve ser aplicado de uma forma gradual e que é no «Orgamento
do Estado que, anualmente, se indicam as novas competéncias e
os meios financeiros que serfo transferidos para os municipios
de modo a permitir uma adequada adaptacfo das estruturas
municipais», verificamos que, de facto, os Municipios conti-
nuam a deter praticamente as mesmas competéncias que pos-
suiam no Estado Novo, ou seja, que continua a nfo haver
«praticamente nenhum dominio da ac¢ao camararia em que se
possa dizer que o executivo camarario é exclusivo senhor, da
primeira a ultima decis@o (...) sem depender de prévias auto-
rizagbes e de subsidios das entidades centrais» (Portas, 1979: 9).

As proprias estruturas de servigos permaneceram intactas,
organizadas segundo o modelo e as normas estabelecidas pelo
Codigo Administrativo, e também s6 em 1984, o Dec. Lei n.° 116/
/84, de 6 de Abril, veio definir os novos principios a que deveria
obedecer a modernizagdo e racionalizagdo dos servicos muni-
cipais de acordo com o acréscimo de responsabilidades derivado
da transferéncia de atribuigdes para o nivel Local.
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Se, a este quadro legislativo, acrescermos a nao institu-
cionalizacdo das Regides Administrativas, niveis intermédios
de decisdo entre a Administracéo Central e Local, e cuja fungao
essencial sera a de coordenar regionalmente os Municipios no
dominio do planeamento soécio-econémico, assim como compa-
tibilizar as acgbes de Administragao Central e Local, ficar
completo o panorama das omissdes que tém balizado a actuagao
dos Municipios e bem evidente a precariedade da autonomia
local.

O dinamismo do Poder Local, caracterizou-se, assim, nos
altimos dez anos por uma capacidade reivindicativa, face aos
6rgaos politico-administrativos centrais, superior a capacidade
de se assumir como uma estrutura de poder no conjunto das
estruturas dos aparelhos de Estado, incapaz, portanto, de exer-
cer a autonomia que o discurso politico tanto tem incensado.
Com a agravante de que a influéncia dos aparelhos partidarios
nas estruturas politicas concelhias e as rivalidades locais fize-
ram com que as reivindicagdes raramente partissem de tomadas
de posicdo conjuntas, assumindo, portanto, um carécter disperso,
e que s6 muito tardiamente surgissem as associagbes de muni-
cipios e a prépria Associacdo Nacional de Municipios. Em con-
sequéncia, a distribuigio de dinheiros e de benesses pelos Muni-
cipios ficou, em grande medida, a mercé das flutuagoes de poder
e de conveniéncias eleitorais. Dai lhe advindo a importancia
como grupos de pressdo e um pouco da projecgdo que detém no
universo politico da sociedade portuguesa, em contraste com o0s
escassos recursos a que tém tido acesso.

A centralizacdo da administragao publica continua a re-
flectir-se quer na distribuico territorial dos recursos humanos,
quer na sua distribuigdo pelos diferentes escaloes administra-
tivos. Assim, 5 em cada 6 funcionarios publicos trabalham na
Administracio Central e 50% destes estdo concentrados nos
distritos de Lisboa e Porto. Por sua vez, a qualificagdo dos tra-
balhadores da Administracdo Local continua a ser muito baixa,
ja que 74,5% do pessoal é operario ou auxiliar (*). A capacidade
de investimento das Cimaras também nao aumentou substan-
cialmente, ja que as politicas de austeridade aplicadas as des-
pesas publicas limitaram a aplicacdo integral da Lei das Fi-
nancas Locais, pelo que «se em 1974 a participagdo das despesas
das autarquias no total das despesas publicas rondava 9,6%,
em 1981 essa participagdo apenas atingiu os 10%» (C.LU.R,
1983: 18).

(¢) Cf. M.AI (1980).
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O ritmo de implementagdo dos Planos Directores Muni-
cipais € a traducdo directa do que temos vindo a afirmar: os
Municipios nao tém tido condicbes de exercer a autonomia
que lhe é conferida constitucionalmente. A figura de Plano
Director Municipal foi introduzida pela primeira vez pela «Lei
das Autarquias», em 1977, e s6 em 1982, o Dec. Lei n.° 208/82,
de 26 de Maio, lhe veio precisar a natureza e o contetdo.

Até esta data, a pratica urbanistica, nos seus fundamentos,
permaneceu praticamente idéntica detendo os Municipios, tam-
bém neste dominio, as mesmas possibilidades de actuacdo do
que antes de 1974.

Sera esta, alids, uma das razdes pela qual a actuacio mu-
nicipal se sentiu muito menos nas grandes concentragoes urba-
nas, onde os problemas de ordenamento do territério motivados
pela expansao desordenada do tecido construido detinham um
caracter prioritario.

A importéancia deste novo instrumento advém-lhe do facto
de uma vez superiormente aprovado, permitir s Camaras Mu-
nicipais, deter o monopélio da decisdo em todo o territério
concelhio, libertando-se das diversas tutelas que os Servigos
Centrais do Estado ainda detém em dominios de incidéncia
meramente local.

A sua novidade reside em que o Plano Director Muni-
cipal é encarado como «um plano de estrutura que devera esta-
belecer para cada municipio ou agrupamento de municipios, o
quadro geral de transformacfo do seu territério, entrando em
linha de conta com os pertinentes vectores econdémicos, finan-
ceiros e ambientais» (C.I.LU.R., 1983: 12) e como um instrumento
de compatibilizagdo das actuagbes dos Servicos Centrais do
Estado, autarquia e iniciativa privada, principal agente de
transformacao do terriério.

Passados dois anos ap6s a entrada em vigor da legislacdo
regulamentar e, se ressalvarmos a iniciativa isolada de alguns
Municipios que se lhe tinham antecipado, apenas cerca de 50
Cémaras tinham os seus planos em fase de elaboracio, e s6 a
Cémara Municipal da Moita possuia este importante documento
para a gestao municipal devidamente aprovado (7). Estes dados
indiciam claramente até que ponto o deferimento no tempo da
producdo de enquadramento juridico-financeiro do Poder Local
condiciona negativamente a actividade municipal.

De facto, dispondo de escassos recursos humanos e mate-
riais, os Municipios ndo possuem, nos seus quadros, de estru-

(") Ci. M.AI (1984:13).



O Poder Local 1976-1984 703

turas de planeamento, pelo que tém de recorrer a gabinetes
privados para a elaboragao do P.D.M.,, o que acarreta, normal-
mente, elevados encargos financeiros, além dos problemas que
levanta a desinser¢do da comunidade das equipas projectistas.

Mas, os 6bices fundamentais a implementacao e a eficacia
do P.D.M. residem na indefini¢do das relagdes entre os varios
niveis da Administracdo Publica, e na inexisténcia de directivas
face as grandes linhas de actuagio no desenvolvimento sécio-
-econémico (inexisténcia de uma Lei Quadro de Habitagfo, Lei
Quadro de Urbanizagdo, o proprio Plano Rodoviario, que néo
est4 aprovado) e de niveis intermédios de coordenacdo entre a
Administracdo Central e Local. Ou seja, na auséncia de um
modelo de desenvolvimento sécio-econémico e de um modelo
de organizacdo do Estado.

5. O dinamismo do Poder Local

Os entraves que se tem levantado a afirmacfo plena do
Poder Local decorrem, naturalmente, do modo como se en-
contra ainda arreigada a organizagao centralizada do Estado (®).

A reacgio corporativa dos organismos do Estado respon-
saveis em dominios de 4mbito autarquico as alteragGes decor-
rentes da transferéncia de competéncias para o nivel local im-
pede que a burocracia estatal ceda, sem conflito, os poderes e
privilégios de que tem sido detentora.

Os proprios partidos politicos possuem, & imagem e seme-
lhanca do Estado, uma organizacado centralizada, submetendo,
muitas vezes, os autarcas e os interesses locais a disciplina e
aos interesses partidarios na luta pelo poder a nivel nacional.

Porém, e apesar das dificuldades enumeradas, poder-se-a
afirmar que as autarquias ganharam uma dindmica proépria e
que actualmente se encontram no limiar de um salto qualita-
tivo, verificando-se gradualmente «a emergéncia de um novo
Municipio que em pouco ou nada se assemelhara aquele que
vegetou sob o Estado Novo» (Gongalves, 1981: 4).

De facto, da satisfag@o, quase exclusiva, das necessidades
bésicas de consumo colectivo, os Municipios tém vindo a equa-
cionar progressivamente os problemas relacionados com o con-
trolo e gestdo do espago municipais e as actividades econoé-
micas (°).

(8) Cf. Caetano (1982).
(®) Cf. Braz (1977).
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Por um lado, os autarcas aperceberam-se que quebrar o
processo de concentragdo urbana e econdémica no litoral, e nas
regidoes metropolitanas de Lisboa e Porto, apesar da crise, s6
seria possivel desviando o investimento para o interior, revi-
talizando o tecido produtivo a partir da mobilizacio dos recursos
locais, criando emprego e condi¢des minimamente atractivas de
molde a fixar as populagGes, nomeadamente os estratos etarios
mais jovens e qualificados. Compreenderam que a mera apli-
cagao da Lei das Financas Locais nao vinha alterar, por si so,
o quadro das assimetrias podendo inclusivé, agrava-las (1%).

Por outro lado, a intervencéo crescente das autarquias
nos problemas sociais e econémicos deriva «do maior dinamismo
recentemente demonstrado pelas periferias, devido quer a ra-
zoes de ordem econdémica (acréscimo da participacdo da agri-
cultura na redistribui¢@o do produto nacional), quer por razoes
demograficas (decréscimo da emigracdo e retorno de nacionais
vindos das antigas colonias), quer a razdes financeiras (remes-
sas de emigrantes, investidas em empreendimentos agricolas e
industriais)» (C.LLU.R, 1983:8).

Verifica-se, assim, que nos planos de actividades munici-
pais ganham relevo as preocupagdes com as necessidades sociais,
incluindo iniciativas nos dominios da satde, assisténcia, do
ensino, da cultura, defesa do patriménio, com a gestdo dos
recursos naturais, em particular a defesa do ambiente, e com
as actividades econdmicas, preconizando, nomeadamente, a cria-
cao de incentivos a implantagfo de actividades industriais.

O desenvolvimento do associativismo municipal, com a
constituicao de diversas Associa¢bes de Municipios, é fruto deste
mesmo processo e visa a realizagdo conjunta de tarefas tendo
em vista a racional utilizagao de infraestruturas e equipamen-
tos, nomeadamente no dominio da informética, que a reduzida
dimensao do Municipio portugués nao comporta isoladamente.

Por sua vez, a iniciativa de formar a Associacio Nacional
de Municipios, que se pretende um interlocutor privilegiado
perante a Administragdo Central em tudo o que diga respeito
ao Poder Local, decorre da nog@o que este adquiriu de que «o
poder nao se reparte voluntariamente» e que é necessario dar
um peso institucional as suas reivindicacdes.

Os principios orientadores adoptados pela Associacdo Na-
cional de Municipios no seu II Congresso, realizado em Julho
de 1985, revelam que, de facto, o Poder Local esti consciente
que se encontra num processo de mudanga cuja evolugdo de-

(1) Cf. Marques (1984).
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pende das opgdes que se tomarem, em definitivo, sobre a orga-
nizagdo politico-administrativa do Estado e da sua capacidade
em influenciar as tomadas de decisdo neste dominio.

Esses principios orientadores poder-se-do sintetizar se-
gundo cinco pontos fundamentais que constituem, simultanea-
mente, exigéncias face a Administracao Central.

1

Uma maior descentralizagdo do Poder Central, com a
consequente transferéncia de novas atribuigdes e com-
peténcias para as Autarquias Locais, desde que devi-
damente assegurados os meios técnicos-financeiros da
sua implementagao;

Que se avance com o processo de regionalizacao, admi-
tindo-se a necessidade de rever nesta matéria, a Cons-
tituicdo, de molde a permitir a criagdo nao simultanea
de Regides Administrativas e, eventualmente, nao coin-
cidentes com as Regides-Plano;

A intervengdo activa das autarquias na politica de
finangas locais, nomeadamente na elaboracao dos indi-
cadores que servem de base a reparticao das receitas
inscritas no Orgamento Geral do Estado como Fundo
de Equilibrio Financeiro;

A participacdo da A.N.M.P. na aplicagao politica finan-
ceira relativa aos Fundos de Adesdo — F.ED.E.R,, F.S.E.
e FEOGA,; ;
Institucionalizagdo de novas formas de dialogo entre a
ANMP, o Governo e a Assembleia da Republica, de
molde a que esta seja ouvida em todos os diplomas
legais de interesse para os Municipios, nomeadamente
0s que respeitam a alteragbes a introduzir na forma e
constituicdo dos drgaos autarquicos e a Lei da Tutela
Administrativa sobre as Autarquias Locais ().

6. Conclusdo

Delineado, em linhas gerais, o universo em que os Muni-
cipios actuaram nestes ultimos dez anos, poderemos concluir
que se chegou a uma situagdo limite em que a tomada de deci-
soes sobre a descentralizagdo administrativa do Estado se torna
imperiosa, sob pena de se diluir a nova dindmica por eles
assumida.

(1) Conclusbes da AN.M.P,

45
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De facto, estd esgotado o periodo em que os Municipios
acorreram as necessidades mais elementares decorrentes da
situagdo de pentria herdada de cinquenta anos de ditadura e
que ndo exigiam, apesar de tudo, nem grandes recursos, nem
formas mais coordenadas de actuag@o, nem grandes poderes
de decisao.

As autarquias preencheram as fun¢des minimas do Estado
no consumo colectivo, e a importincia da sua intervencéo de-
corre de terem sido os agentes através dos quais se investiu,
pela primeira vez em muitos anos, nas zonas do interior do
pais. Com efeito, a actividade municipal evidencia-se, funda-
mentalmente, na atenuagéo das assimetrias regionais que carac-
terizavam o territério nacional em 1974.

Ao exigir a equitativa distribuicdo de recursos e forne-
cendo equipamentos e infraestruturas basicas, permitiram con-
trariar, em parte, os desequilibrios territoriais resultantes da
especializacdo social e funcional do espago, fruto do processo
de concentracao das forgas produtivas que acompanhou o desen-
volvimento do capital monopolista em Portugal, na década de 60.

Devemos, no entanto, realgar que a importincia do Poder
Local se revelou noutras dimensdes da vida colectiva portu-
guesa. Assim, constituiu um dos contributos fundamentais para
a consolidacdo do sistema democratico. As institui¢bes munici-
pais, como Orgdos descentralizados e periféricos do Estado,
constituem os niveis de decisdo mais proximos das comunidades
locais, permitindo a par de outras formas de participacdo, a
mobilizacdo dos cidaddos na gestdo dos interesses colectivos.

A dinamizagdo cultural constituiu, também, um dos con-
tributos de maior relevo do Poder Local. Se, por um lado,
facilitou a circulagido de informagédo através do apoio a meios
de comunicagdo local, por outro, a afirmacdo de autonomia
implicou a procura de formas de identidade cultural das res-
pectivas comunidades. Dai, a importincia conferida ao arte-
sanato, ao patriménio construido e a outras formas de expres-
sdo cultural até ai abafadas pelo folclorismo publicitario do
Estado Novo.

Este conjunto de circunstdncias permitiu aos municipios
sobreviverem, de 1976 em diante, como institui¢coes de reco-
nhecido prestigio politico e social, embora detentoras de niveis
muito elementares de autonomia. A sua préopria capacidade de
reivindicacao, como ja afirmamos, tem dependido da maior ou
menor vulnerabilidade das estruturas politicas centrais envol-
vidas em estratégias préprias de poder.

Mas, o peso relativo dos diferentes sectores de actividade
municipal tem-se vindo a alterar, definindo-se novas priori-
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dades e areas de intervencdo, nomeadamente no campo da
produgdo econémica. Preocupados com os efeitos mais perni-
ciosos da crise econémica, os autarcas tém procurado recon-
verter e dinamizar as actividades econdémicas dos respectivos
concelhos. Porém, esta viragem qualitativa que se processa na
actividade autarquica gera uma situagdo que poderemos carac-
terizar como sendo de duplo impasse.

Por um lado, exige que se desbloqueie o processo de des-
centralizagao através da transferéncia para o nivel local de
maior nimero de competéncias e de meios financeiros e da
institucionaliza¢do das Regides Administrativas. Por outro lado,
avancar com um modelo de organizagfo administrativa do Es-
tado depende do sentido em que se orientar a restruturacdo da
economia e das formas que a «regulacé@o estatal da crise econé-
mica e socialy, vier a assumir.

No entanto, as medidas adoptadas para solucionar a crise
econémica tém-se baseado, tendencialmente, «no cerceamento
das politicas distributivas e no reforgo das politicas repres-
sivas» (Santos, 1984: 27).

Os Municipios, como fornecedores de bens e servicos e a
descentralizacio, em geral, podem ser as principais vitimas
desta evolugdo. E neste ponto que se situa a importancia estra-
tégica que o reforco do Poder Local pode assumir na configu-
racdo futura da sociedade portuguesa (12),

A descentralizacdo do Estado, ao aprofundar os mecanis-
mos de participacdo directa dos cidaddos e das comunidades,
permitird que estas possam influir de algum modo na gestdo
do investimento publico, tornando-o socialmente mais rentavel,
reforcando-se, deste modo, a perspectiva de um modelo de
desenvolvimento que alie ao crescimento dos indicadores econé-
micos o aumento da qualidade de vida das populacdes.
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