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Dotado de uma legitimidade que
nunca havia conhecido, o Poder Local
saido de 1974 e consagrado constitu-
cionalmente  foi concebido para
desempenhar um papel central nas
tarefas do desenvolvimento e da
vivéncia democrdtica em FPortugal.
Apesar de contemplado com um qua-
dro normativo avangado e de ter ins-
pirado aos seus actores um conjunto
de expectativas que a produgdo dos
ultimos 20 anos testemunha, nao tem
havido sobre tal Poder uma investiga-
¢do ampla e continuada que o avalie
& luz de caracteristicas que marcam a
sociedade portuguesa mais geral. Por

esse motivo, ou se encontram sobre a
realidade autdrquica andlises que se
limitam a glosar o ideal para que o
seu funcionamento devia tender, ou
deparamos com uma reldrica de res-
sentimento face aos défices que frus-
tram as ambigdes da sua moldura
juridica. A persisténcia do centra-
lismo, da pessoalizagdo do poder ou
do fechamento das elites, entre outros
aspectos, encontram no presente
artigo uma abordagem que pretende
contribuir para a insergao do Poder
Local no contexto mais alargado da
sociedade portuguesa em que fun-
ciona.

a cerca de onze anos, tecendo algumas considera-
¢Oes a proposito do debate sobre o Poder Local em Portugal,
julgdvamos poder verificar uma tendéncia para a substituicao
da «andlise deste facto social [...] pelo discurso que emerge
do fenémeno em si, pela imagem que os seus multiplos acto-
res pretendem veicular». Ou seja, ao tratar-se a questdo do

Poder Local,

o que se diz ndo supera, na maior parte dos casos, o discurso
herdico dos detentores desse Poder, o que se escreve raramente
ultrapassa a mera descrigao pontual ou o imediatismo da inter-
vengao politica, o que se pensa fica, em geral, ou pelo discurso
tantas vezes dissimulado das necessidades centrais ou pela enu-
meragdo dos principios que, a serem obedecidos, permitiriam o
exercicio efectivo desse Poder. (Ruivo e Veneza, 1988: 7)

" Pedro Aratjo colaborou na recolha e tratamento de material para o pre-
sente texto. Os autores agradecem ainda a colaboragdo de Manuel Malaguerra

e Andreia Santos.
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1. Introducao

A politica & uma linha
recta muito torta, cheia
de curvas.

(Presidente de
Cémara)
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2. Poder
Local,
realidade
complexa

Continuamos hoje, vinte e trés anos passados de exerci-
cio de Poder Local, a pensar quase da mesma maneira. Acei-
tamos, todavia, o desafio de justificarmos subscrever tais
observagoes.

Antes de o fazer, impde-se uma nota prévia referente a
constatagcao de que nao é pequeno o numero de pessoas a
interessarem-se pelo tema em aprego, nem & escassa a pro-
pria produgao escrita, se nela incluirmos a dos variados acto-
res envolvidos em torno das intervengdes municipais. O que
se passa e que tal producao se apresenta muito atomizada,
nao tendo conduzido a um debate continuo, organizado e
estruturante, nao s6 sobre o Poder Local que queremos ter,
mas, muito especialmente, sobre o Poder Local que temos.

Este facto deve atribuir-se, em primeira linha, a omissao
das instituices estatais vocacionadas para a promogao
desse debate. A debilidade da discussao é igualmente fruto,
quanto a nos, da fraqueza da investigagao cientifica em toda
uma serie de matérias adjacentes a area do «local». Desgarra-
dos de uma analitica mais alargada sobre a sociedade portu-
guesa, encontramos variados estudos que produzem uma
visao demasiado restritiva, quase convencional, da realidade
autarquica. A falta de uma instituicao de pesquisa vocacionada
para o apoio e promogao de tal investigagao, a imagem do que
se encontra por toda a Uniao Europeia, parece-nos constituir
um grande entrave a superagao da presente situagao.

Parafraseando Diderot, Martins (1991: 207ss.) pergun-
tava-se se as regides periféricas se nao haviam convertido
nos «bobos da corte». Com esta expressao, o autor queria
significar que, na opinido de muitos, mais valia as periferias
ser bobo na corte do que nao ser bobo e nao estar na corte,
lugar que, a partida, nao estaria reservado a tais periferias.

Salvo as devidas distancias, parece-nos que a ideia se
podera aplicar ao funcionamento real do Poder Local portu-
gués. Efectivamente, apesar de todo um enquadramento
legislativo de cariz modernizante, o Poder Local tem-se
regido em alguma medida pela «excepgao concedida pelo
Principe» (Legendre, 1976: 131 ss.). Isto €, uma excepgao a
legalidade promovida pela propria autoridade, que encontra
na sociedade portuguesa particular receptividade!. O que

1 Segundo Jorge Dias (1971: 30), uma das facetas do «cardcter nacional» seria
a sua tendéncia para «sobrepor a simpatia humana as prescrigoes gerais da lei».




quer dizer que esta sociedade é complexa, funcionando sob
a égide de mecanismos de compensacgado de défices, nao
havendo razdes para que nao seja complexo o relaciona-
mento entre os seus diversos actores, tanto entre os diversos
actores politicos, como entre estes e os das sociedades
locais.

E que, desde logo, a penetragao do Estado por todo o ter-
ritorio, a sua exclusividade imperativa, bem como o concomi-
tante esvaziamento de determinados poderes disseminados
pela sociedade e a instauragdo de uma precisa linha de
demarcacao entre o «publico» e o «privado», constituiu uma
meta apenas parcialmente atingida (Ruivo, 1995: 119), con-
duzindo isto a um complexo entrelacamento de ambas as
esferas, com assinalaveis consequéncias.

Nesta medida, o exercicio actual do poder publico podera
ser animado por dois ritmos simultaneamente distintos e con-
jugados. Um, que designariamos como sociocéntrico, visaria
a sua actuacdo de uma forma geral e abstracta, contempla-
dora de um espaco igualitario de cidadania. Outro, egocén-
trico, que se proporia elaborar respostas a partir de determi-
nados particularismos ostentados por alguns cidad&os e nao
com base no pressuposto da igualdade destes perante o
poder.

Disto mesmo sera reflexo, no que se refere ao Poder
Local, a coexisténcia de diferentes mecanismos de financia-
mento: um, dotado de critérios objectivos de distribui¢ao, uni-
versais e juridicamente estipulados, como o do Fundo de
Equilibrio Financeiro (o «bolo oficial»); outro, abrigando algu-
mas formas similares as «comparticipagoes» do regime ante-
rior a 1974 (mais esvaziadas de critérios, portanto), designa-
das por muitos autarcas como o «bolo paralelo» (Ruivo,
1995:; 191ss.; Ruivo e Campos: 1995: 145ss.) e com grande
base de accionamento pessoal.

A abordagem classica da formagao e concretizacao local
das politicas publicas padeceu tradicionalmente de vérios
equivocos e omissdes. Entre outros, o equivoco de que tais
politicas seriam totalmente pensadas e delineadas num eixo
colocado ao nivel central e nacional, sendo depois distribui-
das de forma racional, automatica e homogénea pelos dife-
rentes territérios. Entre outras também, a omissao resultante
do facto de se pensar que a sua concretizacao seria impulsio-
nada de forma totalmente vertical e hierarquica, obedecendo
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dos modelos
centrais as
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coes locais
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a loégica de uma cadeia de agentes racionais submissos a
ideologia do interesse geral, por ai se falhando a multiplici-
dade de actores, agéncias e légicas efectivamente envolvidos
nessa concretizagao.

De facto, parece encontrar-se suficientemente reconhe-
cida no nosso pais, embora nao em termos teéricos, a inexis-
téncia de uma s6 forma de atrair e executar essas politicas. A
sua concretizacao desdobrar-se-a numa diversidade de medi-
das e formas de accao politica que ora assumirao aqui deter-
minado cariz, ora tomarao ali outro figurino. Qual ou quais as
variaveis que influenciam esta situacao? Entre outras, a varia-
vel do «aqui» e do «ali», a variavel dos diferentes locais, das
suas especificidades, dos seus agentes e hipotético protago-
nismo. Na realidade, «cada local tem uma determinada confi-
guracgao socio-cultural prépria, a qual desagua numa também
determinada cultura politica e pratica social propria aos seus
actores mais destacados, num maior ou menor peso das
sociedades locais e correspondentes elites, numa negocia-
cao da sua imagem e posicionamento, bem como, muito
especialmente, numa também maior ou menor porosidade
das instituicoes politico-administrativas» as suas procuras de
cariz publico (Ruivo, 1990: 75).

Além disso, Reis (1990: 64) chamava ainda a atencao
para o facto de a crise financeira do Estado Central ter con-
duzido a uma sua incapacidade de accao no terreno. E de,
ao mesmo tempo, a crise econémica, aumentando as pres-
soes locais sobre as decisdes centrais, originar precisamente
capacidade de organizagao local. Este ultimo aspecto, a
capacidade de organizacao local, deve ser reconhecido, mas
ele ocorre num processo que parte, no nosso entender, da
estaca zero, se atendermos a que, depois de 1974, a centrali-
zagao «foi mesmo reforcada, mau grado alguns progressos
isolados de descentralizagao» (Barreto, 1984: 194).

Devido a esta centralizagdo e ao dualismo maniqueista
que acarreta, a possivel organizacéo local sera sempre uma
organizagdo dependente, reconhecida pelo centro mas
entendida por ele como «irracionalidade periférica». Neste
sentido, ela & tao-so tolerada pela «racionalidade central» e
vista como um mal necessario a que sera dificil aplicar uma
pedagogia da complementaridade. Tal decorre do paradigma
de Poder Local com que funcionamos, cuja légica é a da
«administragao local» napolednica (dependéncia do centro) e
nao a de uma verdadeira autonomia inerente a um «governo
local» (Mabileau et al., 1987: 13).


ces


Sendo dependente e tolerada, ndo deixara esta «adminis-
tracao local» de afirmar a sua prépria logica. A sua irracionali-
dade desdobrar-se-4 numa série de racionalidades do sis-
tema politico-administrativo local e da regulagdo cruzada que
dai decorre (isto é, a co-regulagdo local da regulagao cen-
tral), na acgdo das quais se concretizam de forma adaptada
as racionalidades imanentes do centro. A «irracionalidade
possui, assim, as suas racionalidades préprias» (Ruivo, 1995:
92).

A construgao desta ideia teve como ponto de partida uma
dupla constatagdo. Por um lado, a de que se ndo adequa a
realidade todo o esquema oficial veiculado sobre o relaciona-
mento entre as autoridades centrais e os poderes locais
(esquema que tem, paradoxalmente, ocupado um lugar cen-
tral na literatura nacional sobre o tema). Na verdade, efeitos
perversos de indole variada, induzidos pelas praticas institu-
cionais e por determinados constrangimentos de ambiente,
impedem que a andlise do sistema politico-administrativo
local possa ser levada a cabo sob a exclusiva égide das pres-
cricbes normativas?. Por outro, a constatagao de que determi-
nados mecanismos informais de relacionamento entre dife-
rentes niveis hierarquicos se impdem definitivamente ao
observador colocado no terreno.

Esta imbricacao paradoxal de «racionalidades» distintas
ilustra bem os percursos labirinticos a que o Poder Local tem
de recorrer para lidar com os curto-circuitos, circulos viciosos
e défices de comunicagao entre instituigdes centrais e locais,
fazendo também luz sobre a justaposicdo entre a verticali-
dade hierarquica formal e determinadas horizontalidades pra-
ticas (Ruivo, 1990).

Paralelamente a este quadro, a questao da Europa deve
ser colocada, independentemente de nao se encontrar resol-
vido o enigma do que essa mesma Europa vira a ser. Reve-
lando ja algumas consequéncias da integracao europeia,
Medeiros (1992) caracterizava o espago social portugués
como estando colocado entre a «sociedade-providéncia» e
uma «CEE providencial». Sendo a problematica da integragao
fulcral para o desenvolvimento politico nacional, restara interro-
gar-nos até que ponto a sociedade-providéncia podera influen-
ciar tal integragido e vice-versa. Atendendo ao facto de as

2 Constituindo um ponto de partida vélido, a andlise circunscrita & dimen-
530 normativa do sistema administrativo local (Leandro, 1980) €, pois, manifes-
tamente insuficiente como base de reflexao.
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4. Vinte anos
de gramatica
de accao
municipal

dinamicas do Poder Local nao escaparem «a dindmica global
da integracao europeia, tal como esta nao escapa aquelas»
(Costa et al, 1996: 87), sera importante saber da posigao
desse poder face a essa integragao, continuando as pistas de
investigacao abertas por Costa et al. (1996; 1997; 1999).

A legitimacao democratica do Poder Local, fundamento
de uma representatividade continuamente invocada pelos
seus principais actores, constitui o dado essencial para a
compreensao das exigéncias de protagonismo politico-admi-
nistrativo e intervencionismo territorial que a retérica munici-
palista evidenciou nas Ultimas décadas?.

Esta legitimacao supde duas ordens de valores. Por um
lado, a da sua constitucionalidade, que define os municipios
como os prossecutores dos interesses proprios das popula-
coes respectivas. Por outro lado, a aura normativa que
decorre de o Poder Local ser conscientemente um dos sus-
tentéculos do regime democratico nascente®.

A uma primeira fase, em que os recursos discursivos dis-
ponibilizados pelo novo modelo de legitimidade se dirigem
para a delimitacao clara do quadro de competéncias das
autarquias e sua autonomia face a vertigem monopolizadora
da tutela central, segue-se um processo de reivindicagao dos
instrumentos necessarios a efectiva prossecucao dessas
competéncias (Soares,1983). As fungdes que seriam ou
deveriam ser atribuidas as autarquias locais aparecem invari-
avelmente colocadas no plano de uma precaridade sempre
renovada, seja devido a sua usurpagdo pura e simples por
organismos da administragao central (Portas, 1976; 1979: 9),
seja pela exiguidade dos meios financeiros, técnicos e huma-
nos de facto descentralizados em prol das autarquias (Por-
tas,1988: 64ss.; Mozzicafreddo e Guerra,1988: 51ss;
Gaio,1993: 33; Fernandes,1993b: 36; Ruivo e Veneza, 1988:
16; Ruivo, 1995; Ruivo e Campos,1995)°.

3 A titulo ilustrativo, veja-se Branco (1987: 66), para o qual «nada do que se
passa — ou devia passar e ndo passa — na drea de um Municipio é estranho e
exterior &s autarguias. Tudo implica com os interesses proprios das populagdes, e
por isso, a autarquia &€ competente em todas as matérias com elas relacionadas.»

4 Encontra-se mesmo com frequéncia a ideia de que «foi sobretudo ao nivel
da Administragao Local que se projectaram os efeitos imediatos da ruptura com
o antigo regime e com a maquina administrativa em que se apoiava= (Montalvo,
1985:1), embora, como veremos, tal suposigao deva ser fortemente mitigada.

5 Para Luis S& (1983: 5), «numa situagdo de crise em que tém vindo a ser
aplicadas politicas econdmicas e financeiras restritivas, tem sido pratica cor-



Finalmente, e de forma gradual, o enfoque reivindicativo
deixa de se dirigir tanto contra uma administragao centralista e
autoritaria, para passar a impor a autarquia como agente privi-
legiado do desenvolvimento local. Neste sentido, vai-se procu-
rar afirmar também uma representatividade «intra muros»,
que apela sobretudo a dois critérios de reconhecimento: os
resultados eleitorais e a satisfagcdo das necessidades das
populagdes (Mozzicafreddo,1993). Esta € particularmente
realcada quando se sabe ter sido prosseguida num contexto
de profunda crise financeira do Estado e restricdo
orcamental®. O objectivo é agora situar a autarquia nas
«encruzilhadas do desenvolvimento» (Lopes,1993), definindo-
a como actor de primeira instancia na elaboracao e execucao
das estratégias socio-econdmicas locais e regionais.

Esbogam-se, por conseguinte, trés temporalidades discur-
sivas que, longe de serem meramente sucessivas, se encon-
tram, isso sim, muitas vezes sobrepostas, interpenetradas e
mutuamente refor¢adas.

Paralelamente, ao préprio Poder Local eram diagnostica-
dos trés contextos distintos de accdo, sem prejuizo de
alguma variabilidade regional. Um primeiro, onde predomina
a resposta a solicitagdes prementes das populagoes, é cons-
tituido por programas de acgdo centrados na criagao de
infraestruturas basicas (Soares, 1983), numa optica de assis-
tencialismo municipal face a caréncias primarias (Marques,
1986). Seguidamente, as energias centram-se na realizagao
de obras de infra-estrutura que permitam a «fixagao de inicia-
tivas e capitais» (Portas,1988). Continuando a configurar o
essencial dos planos de investimento das autarquias, a cria-
cao de condigcdes para o desenvolvimento econémico passa
a coexistir, ja numa terceira fase, com preocupagbes de
indole cultural, decorrentes das exigéncias de melhoria na
qualidade de vida das populagdes. Um novo arquétipo de
intervencao autarquica se perfila assim no horizonte das poli-
ticas publicas locais: o «desenvolvimento de qualidade»’.

rente ‘empurrar’ para o Poder Local os encargos com a ‘reproducéo da forca de
trabalho’ (habitagdo, infra-estruturas, equipamentos sociais), sem Ihes fornecer
0s necessdrios meios, designadamente financeiros, para o exercicio de tais
actividades. Pretende-se, asim, responsabilizar as autarguias no plano politico
pelo agravamento da situacido das populagdes e pelo corte de investimentos
sociais de que o Poder Local € fraudulentamente responsabilizado, sem estar -
designadamente por caréncias materiais e financeiras — em condigbes de as
assumir.»

8Cf. por exemplo Montalvo (1985: 13).

7 Segundo Lopes (1993: 189/90), a acgdo das autarquias ndo deve mais
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Com esta descricao, pretende-se introduzir o caracter pro-
blematico que caracteriza o Poder Local portugués no regime
democratico. De facto, ndo obstante a sua exaltagao simbo-
lica enquanto base de democraticidade, bem como de produ-
cao e reproducao social através da acgao publica, e muito
embora tal enunciagao tenha merecido dignidade constitucio-
nal, esta nao tem vindo a ser acompanhada de legislagao
subsequente nem do apoio material que, de forma consis-
tente, ampare tal processo (Gaio,1993: 32). O Poder Local
portugués torna-se assim uma «pec¢a parcialmente simbolica
relativamente a centralidade constitucional» (Ruivo, 1995:
102).

Esta parcialidade simbdlica, precise-se, € uma parciali-
dade que decorre apesar da eficiéncia que lhe é imputavel, ja
que os 7% da despesa publica total que administra se podem
reproduzir em cerca de um quarto do investimento publico
total (Porto, 1988). E, pois, este poder um elemento que arti-
cula algum simbolismo com determinadas virtudes a escala
nacional. A maior eficacia dos «sectores periféricos do
Estado» (Caupers, 1994: 87), conjugada com outros elemen-
tos, permitird mesmo compreender determinadas politicas
centrais mais recentes relativamente as funcoes do Poder
Local em Portugal, nomeadamente a «deslocagdo» para si
de determinadas competéncias centrais.

Assim, a divisao de trabalho entre governo central e
governos locais favoreceu tradicionalmente o desempenho
da maior parte dos servicos por parte desse primeiro seg-
mento do Estado. Por razbes ligadas ao processo social
desencadeado no periodo posterior ao 25 de Abril, no
entanto, as pressoes sociais conduziram a que certas bolsas
de servicos de algum modo fossem administradas com o con-
curso dos entes locais. Esse concurso nao significou que tais
entes fossem responsabilizados por essa administracao, ou
mesmo que tivessem a possibilidade de a gerir, e antes ape-
nas que, para a formagao e concretizagao local de certas

reduzir-se aos dominios das infra-estruturas e equipamentos, mas sim apostar
num =desenvolvimento de qualidade», assumido como «um processo global e
plurifacetado de mudanga tendo em vista a qualidade de vida, animado pela
solidariedade e justica social, alimentado pela participaga@o colectiva, enquanto
forga de expressao e realizagdo individual [...] actualmente e cada vez mais, as
necessidades locais ndo sao tdo facilmente identificdveis e equaciondveis,
requerendo das Autarquias capacidade para lidar com situagdes mais comple-
xas gue pressupdem uma intervengdo de natureza estratégica e de longo
prazo, em dominios cada vez mais alargados e nem sempre compativeis com
a 'necessidade de fazer obra gue se veja em tempo real.» Sobre esta questao,
cf., ainda, Quadros (1978) e Passos (1993).



politicas publicas, o veiculo da expressdo e manifestagao de
necessidades locais fosse constituido por essas mesmas
autoridades. Tal concurso constituia, alias, um dos pilares da
ideologia oficial da administracéo local.

Paralelamente, porém, foi crescendo a crise financeira do
Estado, bem como a sua evocagao por parte do segmento
central, urgindo numa contencao de determinadas despesas.
Uma das solugdes em termos praticos tera sido a da cres-
cente partilha, muitas vezes pontual, de certos custos com as
autoridades locais, ja que a responsabilizacao formal do pro-
videnciamento de servigos ou atribuicdes teria como resposta
equivalente uma reclamacgao mais ostensiva de verbas que a
tal correspondessem®. Tal solugéo teré sido potenciada pela
referida ideologia oficial, bem como pela eficacia demons-
trada. Trata-se de uma partilha que deve ser entendida como
aquilo que designariamos «patrtilha contratual». Isto &, deter-
minadas fungbes serdo co-atribuidas ao nivel local, nao
enquanto responsabilidade formal de principio, mas em ter-
mos de responsabilizacdo e financiamento voluntarios por
parte desse nivel, esgotando-se estes no cumprimento do
pontualmente acordado.

Entenda-se, contudo, melhor a vertente «contratual»
dessa partilha. Por um lado, ela supde, em termos politicos, a
existéncia de um pacto leonino: quem a ela nao anuir com a
sua «declaragao de vontade» vera fortemente agravadas as
probabilidades de nao ver determinado projecto executado.
E, por outro, em alguns casos, essa mesma nao adesao
poderda supor igualmente a aposicao de sangoes. Nesta parti-
Iha de fungdes, a vontade de uma das partes tendera a pre-
valecer sobre a vontade da outra®.

8 Em relagdo ao caso francés, Terrazoni (1987: 153) interroga-se sobre se
as proprias transferéncias de competéncias, devido & atribuigdo de insuficien-
tes meios financeiros, nao constituiriam afinal transferéncias efectivas de cus-
tos. Para Allies et al. (1985: 276), alids, todas as politicas de descentralizagao
praticadas na Europa convergiram na pilotagem governamental da gestio da
crise, sendo seu objectivo atingir uma partilha maxima das responsabilidades
desta gestdo de maneira a que o Estado pudesse consagrar-se a regulacao da
articulagao entre espagos nacionais e transnacionais. Portas (1988: 64) falaria
aqui de uma «descentralizagdo da crise» .

9 Recordem-se, até 1994, os casos dos subsidios (dependentes de igual
subsidio camarario) da Secretaria de Estado da Cultura s companhias de tea-
tro locais, o dos Contratos-Programa (entendidos como contratos de adesao) e
0 das consequéncias da nao adesdo ac «Pacote de Habitagdo» das Areas
Metropolitanas (inviabilizagdo do acesso aos Fundos Estruturais). Neste sen-
tido, o simples aumento da escala de responsabilizagdo do nivel local por
determinadas fungdes nao deve ser utilizado como indicador de descentraliza-
cdo real e efectiva. A este propaésito, cf. por exemplo Sa (1988: 4).
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5.Dos
acessos no
cenario
central

Estas condi¢des efectivas de funcionamento do Poder
Local tendem a curto-circuitar na pratica administrativa e poli-
tica o quadro normativo idealizado, quer pelo legislador, quer
pelas vontades dos seus mais salientes protagonistas no ter-
reno. Disseminados pelos varios patamares do edificio poli-
tico-administrativo, os constrangimentos materiais e relacio-
nais que sobrevém a actuacdo dos agentes locais sao,
porém, geridos por parte destes com base em ldgicas que,
configurando-se localmente, se desdobram numa multiplici-
dade de actuacoes, tanto ao nivel Local — relagdo entre soci-
edade civil e Estado local — como ao nivel da Administracao
Central — relagao entre governos central e local —, as quais se
tornam instrumentos de «regulagao funcional do sistema», ou
seja, «mantém em funcionamento algo que nao tem vindo a
deter condigdes estruturais para funcionar correctamentes»
(Ruivo,1995).

No que diz respeito as relagdes entre os dois governos (o
labirinto local-central), a questdo do acesso dos actores
locais aos centrais perfila-se como matéria de grande impor-
tancia para a compreensao da real capacidade de interferén-
cia no sistema por parte dos primeiros. Page e Goldsmith
colocam tal questao da seguinte maneira:

Os governos locais podem ter uma discricionaridade limitada,
sendo objecto de constrangimentos centrais que assumem, entre
outras, as formas de legislagcao, conselho profissional e recursos
financeiros. Se, no entanto, os préprios actores locais tiverem
uma influéncia significativa nas decisdes centrais, maiores serao
as suas possibilidades de atrairem beneficios estatais do que no
caso de tais decisdes serem apenas produto da interacgdo entre
politicos n&o locais, burocratas e grupos de que se encontram
excluidos. (Page e Goldsmith, 1987a: 7)

Sera, pois, através de formas de acesso as autoridades
centrais que os actores locais poderao inserir-se no nucleo
produtor de decisoes, interferindo nestas e aumentando a
sua esfera de influéncia na conformacao de determinadas
politicas. Dada a existéncia dos diversos quadros estruturais
de funcionamento, todos eles mais ou menos condicionado-
res dessa interferéncia, tal acesso podera permitir a supera-
¢ao de alguns dos constrangimentos de intervencdo neles
contidos. Devera aqui, no entanto, observar-se que os con-
tactos em que se materializa este tipo de relacionamento
entre o centro e os diversos locais tenderdo a assumir duas
formas distintas. A saber, a indirecta e a directa.



Tomemos, em primeiro lugar, as possiveis formas de con-
tactos indirectos entre actores locais e centrais. Aqui, as
associagdes sao usualmente designadas como a forma mais
importante de, indirectamente, se promoverem contactos.
Page e Goldsmith (1987b: 81 ss.) providenciam a este propo-
sito um retrato da centralidade para tais contactos das asso-
ciagdes nacionais de politicos locais no contexto britanico. Ai,
as relagoes entre ambos os tipos de actores tenderam a cana-
lizar-se para estas associagbes devido, entre outras razoes,
ao facto de as elites politicas locais nao terem, tradicional-
mente, tido necessidade de desenvolver contactos individuais,
ja que o seu quadro estatutario lhes proporcionava niveis altos
de discricionaridade. Tais associagoes assumem aqui o papel
de «redes intergovernamentais» (Rhodes, 1988: 79), algo pro-
ximas em termos locais daquilo que alguns autores designam
como policy networks (Marin e Mayntz, 1991: 12).

Pelo facto de serem veiculadas através destas associa-
coes, as questoes apresentadas assumirao determinadas
especificidades. Por um lado, apresentar-se-ao na sua ver-
tente mais colectiva, enquanto algo que afecta o tronco com-
posto pela generalidade dos autarcas. Por outro, as questoes
sobre as quais ha que influenciar serdo aquelas sobre as
quais exista uma certa dose de consenso no interior da asso-
ciagao. Deste modo, a vertente mais individualizada da reivin-
dicagcao encontrar-se-a frustrada a partida. A materializagao
dos resultados da tentativa de influéncia associativa, no
entanto, nao se encontrard assegurada por esta simples
razao, acabando também ela por flutuar ao sabor de critérios
que podem escapar a propria associagao, nomeadamente os
relativos a esfera do sistema politico.

Parece-nos, assim, que a importancia dos contactos direc-
tos e face-a-face por parte dos actores locais junto dos centrais
tendera a avolumar-se. Para tal contribuira certamente o facto
de, para além das aspiracdes colectivas do corpo dos eleitos,
muitas das necessidades municipais assumirem contetdos
proprios consoante o local e, nessa medida, tornar-se dificil a
sua contemplagao no quadro de uma reivindicagao que nao a
de ordem individual. A isto deve juntar-se a constatagao por
parte dos eleitos daquilo que ja Tocqueville (1989: 74) havia
constatado e escrito em 1856: «uma regra rigida, uma pratica
mole». Nesse sentido, Tarrow (1979) demonstrara a importan-
cia desses contactos, quer em ltdlia, via canais politico-partida-
rios, quer em Franga, via canais administrativos. E, ainda para
Franga, as consequéncias de figuras como a do «cumul des
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mandats» para tais contactos foram apontadas e analisadas
por Bequart-Leclerc (1983), Dupuy e Thoenig (1983: 116) e
Mény (1985: 91 ss.; 1987: 100), entre outros.

Ao contrario do reflectido por algumas experiéncias, mui-
tos casos apontam definitivamente, nao para uma separagao
entre duas esferas hierarquicamente distintas, o centro e os
locais, mas para uma osmose ou interpenetracao entre elas.
Quanto a nés, muita dessa interpenetragao decorrera atraves
da informalidade inerente a determinadas situagoes de subter-
raneidade ou, por outras palavras, para utilizarmos a expres-
sao de Bettini (1987: 35), de «sommerso pubblico», tanto
administrativo como politico. E o caso portugués, do qual nao
procuraremos aqui analisar a centralidade dos vinculos ou
contactos directos'®. Bastara apenas, para ja, enunciar tal
centralidade, bem como os teoremas que ela acarreta: por um
lado, o facto de permitir medir a natureza da influéncia local no
centro; por outro, de possibilitar a compreensao da atencao
que os actores centrais prestam as questdes dos actores
locais. Tanto aquela influéncia como esta atencao se encon-
trardo intimamente ligadas ao fendmeno da pessoalizagao.

No que toca a relagao entre a sociedade civil e o Estado
local (o chamado labirinto local), o modelo de gestao autar-
quica privilegiado revela desde logo o fenémeno da pessoali-
zagao do poder na figura do Presidente de Camara, numa
espécie de cesarismo local.

Para alguns, estaremos em presenca de um «presiden-
cialismo municipal» (Mozzicafreddo et al,1991:23), que age
no sentido do esvaziamento da importancia dos 6rgaos con-
sultivos institucionalizados e das assembleias eleitas, tor-
nando a funcao presidencial fechada sobre si mesma e sobre
o grupo informal das lealdades presidenciais. Privilegiam-se,
pois, as relagdes mais individualizadas na rede de informan-
tes do presidente, a concentragédo e autocentragao do poder,
a secundarizagdo de grupos, instituicbes ou opinides de
caracter mais publico, a distanciacdo das elites autarquicas
face a estrutura social e aos denominaveis «parceiros sociais»,
representativos dos diversos sectores sdcio-econémicos e
culturais.

A sedimentacéo deste tecido relacional, dominado pelas
formas individuais-privadas de interacgao, colhe notoriamente

10 Este facto encontra-se analisado em Ruivo (1995).



na longevidade politica do chefe autarquico. Além disso, as
dificuldades evidenciadas pela sociedade portuguesa na
organizagdo auténoma de interesses'!, os quais, na socie-
dade local, tenderao a manifestar-se pela «relativa auséncia
de dinamica conjunta» (Mozzicafreddo et al, 1991: 146) —
supostamente correlativa de uma cultura de passividade dos
municipes em relagao a politica local (Rocha, 1989) —, colo-
cam a fungao presidencial e a sua equipa no cerne dos inte-
resses (e nao necessariamente estratégias)'? orientadores
dos processos locais de desenvolvimento e modernizagao
(Francisco, 1994).

Na gestao da lideranga local tém, assim, sido recenseados
varios aspectos caracterizadores. A uma cultura politica de
favoritismo e elitismo parece corresponder uma partidarizagao
e fraca circulagao das elites'3. A simultaneidade na ocupagao
da chefia autarquica e de outros cargos de relevo socio-eco-
némico ou cultural, bem como a manutengao no poder através
da acumulagao sucessiva de mandatos, muitas vezes sob a
egide de diferentes partidos politicos, indicia nao so a fraca
renovagao das elites como até uma certa instrumentalizacao
dos partidos politicos por parte de alguns autarcas (Fernan-
des, 1993a: 21). Os efeitos na participacao e democratizagao
dos processos politicos serao, a despeito das intengcoes mui-
tas vezes publicitadas'4, naturalmente danosos.

O que se esboga € um modelo de acgao alicergado no
eleito local e organizado em fun¢ao de interacgdes preferen-
ciais com actores especificos, interesses privilegiados e afini-
dades electivas, onde a clientela politico-partidaria assume
frequentemente lugar de destaque, eventualmente contra
alguns interesses das populagdes (Branco, 1987: 66; Fernan-
des, 1993a: 12).

Simultaneamente, como condigao para uma ordenagao
eficaz dos multiplos interesses e poderes sociais e sectoriais,
com vista a uma sua satisfagcao ou instrumentalizagao, ha a
considerar o imperativo do controlo da maquina administra-

"1 Cf. Santos (1987: 37 ss.).

12 Para Mozzicafreddo et al. (1991: 112), o Poder Local vivera mesmo num
«vazio estratégico» , 0 que o torna vulneravel as pressdes avulsas dos empre-
sdrios locais e lhe retira muitas vezes alcance & intervengdo na esfera econd-
mica.

13 Segundo Fernandes (1993a: 20), «a tendéncia dominante em Portugal
vai no sentido da acumulagao de cargos, ainda que se manifestem em algumas
regides desenvolvimentos diferentes. As elites autarquica e politica das comu-
nidades locais adquirem experiéncia e alargam a rede das suas relagdes e,
desse modo, criam as bases da sua perpetuagao.»
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tiva interna. Contrariamente ao veiculado pela teoria webe-
riana, a separacao entre as esferas do politico e do adminis-
trativo nao constitui a pratica dominante. A suposta neutrali-
dade do politico face a administragéo traduz-se de facto, com
frequéncia, na realidade local, numa primazia da instancia
politica sobre a administrativa. A necessidade de o autarca
ver configurado um ambiente organizacional compativel com
as suas obrigagdes materiais e relacionais dentro da estru-
tura de poder local'®, forga-o a superar em seu favor a duali-
dade cultural «administragao/politica» — resultante da dupla
racionalidade que marca as autarquias enquanto organiza-
¢oes, ou seja, a coexisténcia das légicas eleitoral e adminis-
trativa (Neves, 1993: 64ss.), personificadas, respectivamente,
pelo autarca e pelo funcionario —, instaurando mecanismos
informais de tutela sobre a maquina administrativa'®,

A uma situagao anterior caracterizada pelo elevado grau
de influéncia deciséria dos altos funcionarios municipais
(Gaio, 1993: 34), tera sucedido a limitagdo e demarcagio cla-
ras dos terrenos da politica e da administracéo, antecedendo
0 progressivo ascendente do designio presidencial sobre o
funcionalismo autarquico. Este processo é concomitante da
crescente especializacao e formagao profissional dos elei-
tos'” e efectua-se seguindo procedimentos que visam cer-
cear as possibilidades de intervengdo politica das chefias
burocraticas'®, circunscrevendo-as ao seu dominio estrito e
abatendo sobre elas a superintendéncia dos autarcas.

A construgéo social das identidades pressupde uma dupla
vertente de identificacdo e identizagao (Pinto, 1992: 218-
19)'°. No que a lideranga autarquica diz respeito, o enraiza-

14 Cf. Brioso (1986) e Branco (1986)

15 0 conceito de «estrutura de poder» deve a sua formulagao a Floyd Hunter.
Para uma aplicagdo deste conceito na realidade portuguesa, cf. Francisco (1994).

'8 Sobre a maquina administrativa local, cf. Alfaiate (1988). Graham (1985:
916) diz-nos que a formagéo de profissionais a este nivel tera sido uma boa
ideia, mas de alcance fraco na pratica.

17 Cf. Mozzicaireddo et al. (1991: 31ss.).

18 A criagd@o de «circuitos paralelos» terd sido um desses procedimentos.
Segundo Sarmento (1989: 700), nos circuitos paralelos «os altos funciondrios
sa0 como que ‘dobrados’ e ‘marcados’ por adjuntos ou conselheiros do Presi-
dente da Camara, que formam, em geral, junto aquele, um gabinete ou equipa,
mais ou menos informal. Este gabinete &, em geral, uma estrutura ligeira, com
fungdes miultiplas, destinadas a um controlo politico mais rigoroso da adminis-
traga@o ou ainda a compensar algum imobilismo dos quadros superiores, devido
a sua resisténcia a cooperagao».

% O processo de identificacio promove a integracdo dos actores sociais



mento do autarca na comunidade é um factor decisivo nos
processos de identificagao que se promovem. O desempenho
de cargos directivos no tecido associativo local, meio de socia-
lizagdo politica e integragdo em projectos criadores de
memoéria colectiva (Fernandes,1993a: 27), bem como a mani-
pulacao estratégica de simbolos associados a histéria e tradi-
cao locais, ou ainda a participacao espectacularizada em
momentos expressivos de afirmacao identitaria, tecem o
imbricamento do actor politico no territério e sua identidade
colectiva (Agnew, 1987: 34; Ruivo, 1995). Nas variadas prati-
cas através das quais estes factos se configuram, contam-se,
por vezes, um acentuado populismo e fendomenos de «carna-
valizagdo da politica» (Santos, 1994: 62). O que importa aqui
€ que a pessoa do lider se inscreva no universo das identida-
des locais e que nela se torne uma referéncia obrigatoria,
sem que forgosamente os padroes de actuagao evidenciados
para esse efeito correspondam a «orientacdes operacionais
da acg¢ao politica e [se] convertam em praticas politicas coe-
rentes e duradouras» (idem).

Por outro lado, os processos de identizacdo, ou tém a
forma de uma oposicao declarada ao centralismo duma admi-
nistracao publica «lisboeta» — responsabilizada muitas vezes
pela privagao, usurpacao ou devastacao com que a periferia
sempre se enunciou (mesmo se em Portugal sé apés o 25 de
Abril) e de que € exemplo o discurso da interioridade (Mar-
tins,1996: 34; 42) — ou entao assumem o cariz mais velado
da colisdo de interesses com os espacgos vizinhos, em cuja
companhia se esta na concorréncia por recursos, publicos ou
privados, escassos (Levrat,1995: 140-141). Esta dltima ver-
tente da alteridade tera feicao mais visivel no circulo intimo
das elites locais, mas sera alimentada pelas légicas interiori-
zadas no relacionamento com a administracdo central, que
tolera e até promove, além da atomizacao negocial®®, a ideia

em conjuntos mais vastos, tidos como referéncia ou pertencga, ao passo que o
processo de identizagdo leva os actores a autonomizar-se e a diferenciar-se
face a outros, tragando com eles fronteiras mais ou menos rigidas. As identi-
dades sdo assim, seguindo Pinto (1991), construgdes com e contra, efectuadas
por integracao e diferenciagao, inclusdo e exclusao, alimentando-se sempre de
alteridades, reais ou figuradas.

20 A este propdsito, note-se que o nosso ordenamento juridico estipula que
para que uma associac¢ao de municipios possa ser considerada como nacional
deve agrupar um minimo de cem membros, o que tende a inviabilizar a forma-
¢ao de reivindicagoes e negociagdes colectivas a um nivel que nao o do todo
nacional, representado pela Associagdo Nacional de Municipios e Associagao
Macional de Freguesias. Cf. Levrat (1995: 148).
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de que os beneficios conseguidos por determinado municipio
podem sé-lo a expensas dos seus pares ou vizinhos?'.

As dificuldades do associativismo intermunicipal em Portu-
gal — que parece funcionar apenas quando se trata de enten-
dimentos pontuais para a realizacdo de objectivos pouco
ambiciosos ou finalidades politico-partidarias de pressao (Por-
tas,1988: 64) — nao podem pois ser unicamente atribuidas,
por fundadas que sejam tais razbes, ao sermos ainda uma
«democracia jovem», as diferencas de filiacao politica dos
autarcas ou a falta de iniciativa estatal neste campo (Fernan-
des,1983). O facto de a sociedade portuguesa assentar numa
forte segmentacao socio-territorial (Medeiros,1988:143ss.),
onde as unidades espaciais localizadas correspondem tentati-
vas de preservar a sua propria historicidade, ou seja, «a sua
autonomia relativa enquanto identidade cultural e enquanto
forma de organizagao social», faz com que as ligagoes interre-
gionais possam responder 0os «principios de exclusao e de
oposi¢ao a que sub-jazem as diferencgas de identidades cultu-
rais-regionais» (idem:151;153). Dai que as diferenciacoes
segmentarias soécio-territoriais (bairrismo, patriotismo local,
guerras de campanarios, segregacbes sociais inscritas nas
diferencas de habitat ) (idem: 154) tendam a sobrepor-se as
modalidades de cooperacao ou associacao.

Neste quadro heterogéneo de uma sociedade de espacgos
multiplos, dominada por particularismos locais, Medeiros
assinala a persisténcia das solidariedades intra-familiares,
das relacoes de interconhecimento, proximidade social e ami-
zade, como forma de mitigar os sentimentos difusos de inse-
guranca e precaridade, potenciadores dos «riscos de desa-
gregacao social com que estes sistemas sociais polimorficos
se confrontam permanentemente» (idem: 152). Por outro

21 Portas (1988: 68) referia-se a esta situagdo como sendo «a pior das
possiveis. Fala-se como se se tivesse uma autonomia gue se nioc exerce e
mendiga-se, pagam-se lobbies ou procura-se ser mais esperto que o vizinho
para obter mais. Do lado do Governo, mexem-se os cordéis que interessa,
apoia-se quem se prefere ou quem se mexe antes, nao se publicam os mapas
do poder discricionario e elogia-se o Poder Local pela sua compreensao dos
problemas e dptima colaboragaos.

Nao estamos, todavia, em presencga de algo totalmente novo, mas sim
perante uma matriz com uma histdria longa. Magalhaes e Coelho (1986: 52),
assinalam ja no século XVIl «peguenos grupos solidamente estabelecidos e
fechados, que detém o mando por todo um territdrio fragmentado. Entre as
camaras, nao se encontram solidariedades horizontais, como mal as ha verti-
cais com o poder central. A cada grupo cabe administrar um espago, sem aten-
der aos interesses dos espagos confinantes, nem procurar a sua articulagio.»
Sobre as consequéncias deste quadro territorial no projecto da regionalizagéo,
cf. Francisco (1996:170 e ss).



lado, ao diferencialismo estrutural da sociedade corresponde
uma tendéncia para o monolitismo institucional, que assegura
que a regulag@o nos mais diversos dominios da vida social se
efectue por um nimero muito restrito de instituicoes, onde
destaca a multifuncionalidade da familia e a centralidade do
Estado. Evita-se, assim, que as diferentes componentes
socio-culturais localizadas destruam as linhas de forga unici-
tarias de que a sociedade carece para se afirmar soberana e
autodeterminada, ou seja, garante-se o minimo denominador
comum necessario a unidade e coesao sociais.

De notar ainda que, no ambito politico-institucional, o
monolitismo referido se manteve, permitindo a fruicao de uma
autonomia relativa ao seu paralelo local (o paroquialismo e o
municipalismo), conjugando assim a autonomia do local com
a edificagdo da sociedade. No interior dessas polarizagdes
institucionais, todavia, além do centralismo burocratico, da
hierarquizacao social estatutaria, do clientelismo e compa-
drio, possibilitou-se «o desenvolvimento de diversos tipos de
baldios sociais onde se constituiam, informal e alegalmente,
os mais diversos grupos de interesses, as relagoes sociais de
tipo patrao-cliente, o familialismo amoral, o caciquismo poli-
tico, corolario do poder oligarquico, etc.» (idem: 159), que o
autor sugere prolongarem-se nas légicas socio-territoriais e
na fulcralidade do local que continuam a atravessar o regime
democratico.

A activagéo de redes relacionais para a atracgéo de recur-
sos por parte dos actores mais proeminentes do Poder Local
constitui uma pratica de reapropriagdo de Poder através do
poder relacional. Isto &, trata-se de uma accao estratégica
visando a diminuigao da «distancia ao poder» (Cabral et al.,
1993: 41). Nem todos os Presidentes de Camara dispéem,
porém, em igual medida da riqueza representada por esse
capital relacional. O processo de negociagéo dentro de um
sistema desigual conduz, assim, a respostas e concretiza-
cbes desiguais e, logo, a concelhos muito desigualmente
compensados em equipamentos colectivos e recursos diver-
sos. A este propésito, alias, Dupuy e Thoenig (1985: 161) vie-
ram a elaborar uma distingao que parece também aqui dever
ser evocada: a distingdo entre uma virtual democracia de
eleicao e uma efectiva democracia de acessos.

QOutros efeitos perversos do exercicio do poder relacional
podem, no entanto, ainda ser inventariados.
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Em primeiro lugar, a grande eficacia da activacao de
redes para a obtencao de respostas do sistema politico-admi-
nistrativo reforga, como se tem vindo a indiciar, o enfraqueci-
mento da capacidade de organizagao colectiva. Na realidade,
o conhecimento desse sistema, bem como do grau de dificul-
dade da tentativa da sua transformagao, conduz a que a os
actores optem por resolver a sua situagao individual através
do poder relacional, afastando-se da acc¢do de grupo organi-
zado. A propria racionalidade pragmatica e a ponderagao
realista das necessidades a satisfazer dentro de um «mer-
cado politico» balizado pelos periodos eleitorais e pelo tempo
do mandato urgem nesse sentido, levando a hipertrofia do
poder relacional enquanto forma de expressao politica. So
situacdes de gravidade extrema podem dar origem a formas
de intervencao diferenciada e organizada, como as associati-
vas, cuja légica nao é a do poder relacional, mas antes a de
grupo de interesses organizado e de pressao formal e oficial.
Estamos, alias, em crer que alguma da tradicional fraca capa-
cidade de concretizagao de reivindicagdoes por parte das
associacoes se devera ao peso e forga do poder relacional
que os autarcas portugueses sao susceptiveis de activar.

Em segundo lugar, a hipertrofia do poder relacional pro-
duz efeitos noutras esferas do exercicio da politica ao provo-
car a simultanea hipertrofia do significado do voto como
forma quase exclusiva do exercicio formal da politica. O mero
exercicio do voto significa, genericamente, a atribuicao de
carta branca aos politicos por parte das populacdes, as quais
apenas se mobilizam para a eleicao, assim se secundari-
zando outras formas de participagao formal e organizada.

O nivel politico tende, deste modo, a autonomizar-se da
«sociedade civil», ou, pelo menos, a restringir-se a alguns
dos seus estratos numericamente menos representativos.
Nestas condicdes, a sociedade nao restara muito para além
da intervencao do poder relacional. Boa parte, alias, da res-
ponsabilidade da falta de reflexao, participagao e mobilizagao
dos cidadaos em torno da vida colectiva cabera, estamos em
crer, aos proéprios profissionais da politica.

O labirinto ndo parece, pois, confinar-se apenas a esfera
de relacionamento entre o centro e as periferias. A configura-
cao labirintica estara bem presente também na vertente
interna da politica local, isto &, no centro das proprias rela-
¢oes entre a «sociedade civil» e o Estado locais. O conse-
qguente enredar de acessos, interesses mutuos e dividas rela-
cionais com os actores locais mais proeminentes podera,


ces


inclusivamente, conduzir a um certo esmorecimento da activi-
dade politica das proprias elites locais.

O acto de reivindicar do Poder Central por parte do
autarca, em quarto lugar, sofre uma mutacao que o coloca
numa situag@ao em que tal acto se encontra como que intrans-
missivelmente privatizado na pessoa do reivindicador e na
pessoa objecto da reivindicacao, por ai se diminuindo a sua
capacidade simplesmente reivindicadora enquanto tal e, em
boa parte dos casos, colocando-se até as populagdes entre
parénteses. Sobre a correcta e necessaria ligagdo entre o
local, a democracia e a sociedade local, Santos (1989) adver-
tia-nos ja para uma possivel situagcdo de Poder Local local-
mente fraco: «Sendo verdade que o poder s6 é verdadeira-
mente democratico se for local, ndao € menos verdade que sé
é verdadeiramente local se for democratico. [...] E, ao afas-
tar-se da sociedade local, por mais forte que seja o Poder
Local, sera forte enquanto poder, mas sera fraco enquanto
local».

A longevidade politica do eleito local, em quinto lugar, ten-
dera a depender também muito mais do seu capital relacional,
da materializagcao de apoios, do que propriamente de ideias,
inovacdes e programas. Tais apoios poderdo ser de indole
diversa, mas, em muitos concelhos, o entendimento entre
variados interesses econémicos e um determinado fecha-
mento reticular pode conduzir & possibilidade de uma gestao
autarquica em boa parte conduzida, controlada ou orientada
de fora dos Pagos do Concelho, muito ao estilo de uma
«Growth Machine» (Molotch, 1976) a portuguesa??.

Em sexto lugar, é a questdo do Estado-Providéncia que
se deve colocar relacionada com o problema. Alguns autores
tém sugerido, no que diz respeito aos respectivos processos
de descentralizacao, que alguma da diferenca entre o Norte e
Sul europeus poderia basear-se no tardio desenvolvimento
desse tipo de Estado nos paises mais a sul e, portanto, numa
menor municipalizagdo das politicas publicas nestes.

Deve, porém, recordar-se a crise desse mesmo Estado-
Providéncia na generalidade dos estados em que inicial-
mente foi implantado, crise que volta a repor neles, além da
questao do nao isolamento entre ambas as esferas do
Estado, o problema da gestao pessoalizada dessa crise no

22 A expressdo aponta para um modelo de actividade autdrquica centrado
no crescimento econdmico em que o papel das autoridades locais € mera-
mente configurado em torno do apoio fornecido & promogao dos interesses de
determinadas elites.
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9. Rupturas e
continuidades

sistema dos locais. Em tais casos, a manutengao ou o avivar
do modelo relacional dever-se-ia ao facto de o Estado-Provi-
déncia existir em crise. Nao sera esse, porém, o caso portu-
gués. Quanto a nos, a situacdo do nosso pais parece dever
caracterizar-se do seguinte modo.

Por um lado, o peso das redes e do poder relacional entre
nés, nao sé ao nivel do Poder Local mas em muitas outras
areas da vida social portuguesa, deve-se a uma situagao de
debilidade desse tipo de Estado, a qual permite recuperar um
traco caracteristico do nosso sistema sociopolitico, apesar do
contexto formal de modernizagao. Mas, por outro, esse
modelo relacional, da forma como se encontra inculcado no
senso comum nacional relativo a vida social, conduzira possi-
velmente a futura nao construgdo entre nés de um efectivo
Estado-Providéncia. As redes do sistema politico-administra-
tivo portugués existem, assim, por um lado, por nao existir
um Estado-Providéncia e, simultaneamente, por outro, para
manter a ambiguidade e confusao desse mesmo sistema. Ou
seja, por outras palavras, as redes existem também para nao
existir um Estado-Providéncia.

Por ultimo, a dimensao simbdlica decorrente da pratica de
rede relacional informal afigura-se como bastante significa-
tiva: € que o recurso informal a este tipo de actuacgao implica,
em ultima analise, a aceitacao de um sistema e ordem sociais
baseados numa carga de desigualdade. E, deste modo, a
tentativa pessoal de reapropriagao de poder contribui, pela
sua eficacia, para legitimar e, portanto, perpetuar a propria
desigualdade que se encontra na raiz de tal tentativa.

O funcionamento do Poder Local portugués ocorre, assim,
num quadro complexo feito de rupturas e continuidades. Rup-
turas com o regime anterior ao 25 de Abril, sem duvida, mas
simultaneamente continuidades com esse mesmo regime.

Em confirmacao da ideia de que tal ruptura viria também
a ser composta por multiplas continuidades, Lane e Ersson
(1991: 225) dao-nos conta dos niveis de autonomia financeira
dos entes descentralizados em dezasseis paises da Europa.
Foi em alguns deles, alids, que se iniciou o movimento de
descentralizacdo e regionalizagcdo, depois difundido a uma
escala quase mundial. No decurso das quatro décadas anali-
sadas (a partir dos anos 50), a evolugao de quinze desses
paises foi no sentido de diminuir a percentagem das despe-
sas centrais no quadro das despesas governamentais em



geral. Em boa parte dos casos, tal diminuicao efectua-se
marcadamente em cada decénio. Noutros, registam-se osci-
lagbes, sendo embora visivel a tendéncia para um nitido
decréscimo. Apenas um palis entre todos, Portugal, ostenta
continuadamente indices idénticos e elevados, corresponden-
tes a indicadores de forte grau de centralismo e de fracos
niveis de autonomia financeira local. Assim, o indice é idén-
tico para as décadas de 50, 60 e 80, apenas se encontrando
valor um pouco mais elevado na década de 70, por ai se evi-
denciando o facto de o centralismo continuar a ser uma cons-
tante nas quatro décadas deste século em que o pais mais
se tera transformado.

Sobre este centralismo, a literatura produzida nos ultimos
anos tem vindo a mostrar-se unanime. Assim, Opello (1979:
661) aludia ja, no que diz respeito aos agentes camararios,
as «limitagoes de caracter administrativo e financeiro que os
impede de desempenhar um papel mais directo no processo
politico local», mencionando o facto de todas as actividades
das Camaras Municipais terem de ser aprovadas pelo Estado
(idem: 659). Com diferentes enfoques, mas no mesmo sen-
tido, vao Graham (1982; 1985), Veneza (1986), Ruivo e
Veneza (1988) e Ruivo (1990; 1995).

A ideia de que a revolugcao de 1974 nao alterou o caracter
centralizador do Estado e, frise-se, da sociedade portuguesa
encontra-se também, como foi referido, em Barreto (1984:
194), avancando o autor com o reconhecimento de que
alguns progressos na descentralizagao (idem: 200ss.) foram
superados pelo melhor sucesso dos reforcos da centralizagao
(idem: 204 ss).

De reter, quanto a nos, a nogao de uma sociedade centra-
lizada, que nos permite compreender o centralismo da nossa
cultura e, portanto, como esse conceito, bem como a pratica
correspondente, faz parte de nos, apesar das transformacgoes
objectivas de ordem politica que possam apontar em contra-
rio. De reter igualmente a articulagado combinada de processos
de centralizagao e de descentralizagdo no mesmo periodo de
tempo, altamente estimulante para a investigagao, facto a
que Veneza (1986: 694) também aludia ao deparar-se com o
paradoxo da coexisténcia entre um estado centripeto e uma
tradigao municipalista.

O Poder Local funciona pois no interior de um espago
paradoxal que é o do sistema politico portugués. E apontar-
-lhe faltas de virtude sera apontar essas mesmas faltas a tal
sistema, que ele reproduz. Trata-se de um espago contradito-
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rio onde é, assim, possivel a afirmagdo de rupturas, mas
onde se espelham também continuidades. Um espaco para-
doxal onde subsistem determinadas concepcoes e habitos
formados no decurso da nossa histéria politica, e nao apenas
no anterior regime autoritario, os quais todavia «nao desapa-
receram apenas porque houve o acto singular da instauragao
democratica e o processo complexo da sua consolidagao»
(Aguiar, 1983: 310). Entre eles, o personalismo alicercado em
torno da «casa patrimonial» (idem, 1985: 780) constituida
pelo Estado portugués, formas de «particularismo» interno
que, ao criar «auténticos enclaves pessoais com estatutos
[...] proprios, neutralizam ou iludem a aplicagdo do direito
geral do pais» (Santos, 1988: 158), bem como a concretiza-
cao de uma democracia mais completa em determinados
cenarios da nossa vida socio-politica.
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