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Resumo — O modelo de funcionamento do sistema polftico local, nos
seus aspectos mais estritamente politicos, raramente tem sido equacio-
nado nos trabalhos sobre o tema. O objectivo é, portanto, o de compreen-
der os modelos de gestio e de acgiio politica dos executivos camardrios e
os modelos de legitimidade que se vio desenvolvendo na vida politica e
institucional local.

Introducgio

O modo de funcionamento do sistema politico local, nos seus aspec-
tos mais estritamente politicos, raramente tém sido equacionados nos
trabalhos sobre o tema. Algumas das razdes prendem—se com a dificul-
dade prépria do objecto, outras dizem respeito a pouca pertinéncia atri-
buida aos elementos componentes do préprio sistema politico local: a
sua especificidade é normalmente derivada das particularidades de ou-
tros niveis de anédlise — o econémico, o cultural ou o normativo.

Neste texto pretendemos adiantar alguns elementos que nos possi-
bilitem estudar essa especificidade, mesmo correndo o risco de produzir-
mos uma analise demasiado parcelar do fenémeno.

O objectivo é, portanto, o de compreender os modelos de gestao e de
acgdo politica dos executivos camardrios e os modelos de legitimidade
que se vdo desenvolvendo na vida politica e institucional local. O facto
de pensarmos, como temos argumentado noutros trabalhos!, que o sis-
tema politico local funciona com especificidade e autonomia prépria,
embora de maneira interdependente com os outros sistemas, ndo signi-
fica que o consideremos auténomo do poder central: o Governo local tem
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especificidade prépria, mas integra—se institucional, politica e social-
mente no sistema politico nacional.

E por essa razdo que tentaremos inserir os elementos analiticos
sobre o governo local no contexto das caracteristicas da configuragéo
politica do Estado. Temos assim, como pano de fundo, a ideia de que
instabilidade politica, iniciada com aruptura institucional e com a crise
social de 1974/1975, foi sendo resolvida, ao longo destes anos, com base
nainstitucionalizagdo e alargamento dos mecanismos do Estado—provi-
déncia. Mecanismos estesbaseados, fundamentalmente,na arbitragem
dos conflitos, nas politicas de intervencdo econémica, em formas de in-
tegragdo social e politica—nomeadamente, na extensio dos direitos dos
cidaddos, na seguranga social, nos consumos colectivos e na legitimagéo
dos parceiros sociais?.

Nesse sentido, pensamos que a especificidade do sistema politico lo-
cal se manifesta, neste contexto, em duas dimensdes.

Em primeiro lugar, a democratizac¢io politica da sociedade, a partir
do contextode ruptura referido, implicou, por um lado, por parte dos mu-
nicipes, o desenvolvimento de expectativa de resolugdo dos problemas
locais, o reconhecimento da legitimidade das suas exigéncias; por outro,
a generalizacdo da ideia de que o Governo Local constitui, no processo
de descentraliza¢do do poder, uma pec¢a fundamental na reorganizacao
da sociedade.

Estes dois factos politicos da democracia conferiram um maior papel
ao sistema politico local como orientador e catalizador das novas exigén-
cias de uma sociedade local em transformacio.

Em segundo lugar, o alargamento das fun¢des do Estado—providén-
cia revestiu, a nivel local, as seguintes caracteristicas:

1) Aumento dos gastos relativos aos consumos colectivos;

2) Aumento dastransferéncias financeirasdo O. E. para as autar-
quias, influenciando o crescimento do nivel impositivo nacio-
nal;

3) Alargamento das politicas de estimulo e interven¢éo local com
base em obras de infraestruturas, equipamentos sociocultu-
rais e urbanisticos;

4) O inicio, a partir de 1979, da politica de descentralizagéo de
competéncias.

Ora, este modo de funcionamento contextualiza o modelo de gestéo
e legitimidade do sistema politico local nos seguintes aspectos:

— A abertura politica e a institucionaliza¢do do funcionamento de-
mocratico torna—se a base principal da legitimidade do sistema
politico local;

— A formagédo de compromissos sociais e o equilibrio entre os grupos
socioeconémicos locais configuram um modelo de gestdo princi-
palmente instrumental, de resposta as pressdes dos grupos so-
ciais e de ac¢des a muito curto prazo;
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— A centralidade da esfera do politico — assim como as formas de
«presidencialismo municipal» — no que se refere a resolugéo dos
conflitos e & reorganizacdo do espaco local, aumenta o nivel, ja ra-
zoavelmente alto, de politiza¢do e de fechamento do grupo politi-
co face a sociedade local.

Serdo estes, portanto, alguns dos assuntos que trataremos nas
secgdes que se seguem, cientes, no entanto, de que mais néo faremos,
neste espacgo, que aflorar hipéteses e avancgar elementos sumariamen-
te explicativos.

1 — Perfil do autarca e formas de lideranca

O poder autdrquico pode ser caracterizado, ao longo da década estu-
dada (76-86), em pelo menos duas fases diferenciadas. Na primeira,
predomina no executivo camarario um intervencionismo representado
por uma politica assistencial face as exigéncias locais. Esta fase foi pau-
tada pela institucionaliza¢do da democracia e, ao mesmo tempo, pelo
alargamento das competéncias legais e financeiras das autarquias.

A segunda fase, num contexto de maior austeridade fiscal e de me-
nor empenhamento ideolégico—partiddrio, centra—se numa politica de
modernizagao técnico—administrativa, na contencéo dos gastos munici-
pais e numa maior aten¢io ao sector privado local. Trata—se, agora, de
uma politica municipal assente mais na criag¢do de condi¢bes e apoios ao
desenvolvimento local que de um intervencionismo.

Ambos estes momentos da politica municipal, pelos objectivos e ac-
tividades que foram sendo definidos pelos autarcas e pelos tipos de ges-
tdo praticados, personificam—se na figura do presidente da Camara. A
pessoalizag¢do do poder autdrquico continua a ser uma caracteristica
importante daquilo que denominamos, num outro trabalho, de élite po-
litica com acentuados componentes socioprofissionais e uma relativa
continuidade na carreira politica (em muitos casos, anterior a1974%). As
bases dessa pessoaliza¢do do poder assentam, também tanto quanto po-
demos concluir da nossa pesquisa, nos seguintes elementos:

A atribuigédo legislativa de competéncias executivas e financeiras as
autarquias é um elemento importante dessa pessoalizacdo do poder. A
legislagdo portuguesa é, nesse sentido, razoavelmente democratica no
que diz respeito a atribui¢do de competéncias e de recursos financeiros
aos municipios, assim como a capacidade que lhes é conferida para
produzirem as suas proprias fontes de recursos financeiros. A este res-
peito, é ainda importante assinalar que, por for¢a da Lei 79/77 (Lei de
defini¢do de competéncia) sdo atribuidas ao presidente da Camara
meios (Art.°59) para aumentar a posi¢do dinamizadora e de controlona
grande maioria das actividades da Camara Municipal.

Mais ainda: 0 Art.2 61 confere ao presidente «competéncias subsidid-
rias» no sentido de exercer no municipio, em representagio do Governo,
as competéncias que, nessa qualidade, a lei The atribuir. Assim, do pon-
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to de vista da orgénica institucional, sfio consignadas aos presidentes
das Camaras competéncias efectivas, que conferem uma certa posi¢ao
presidencialista ao chefe do governo local. Neste caso, a tendéncia para
apessoalizac¢do do poder é independente das atitudes que, a esse respei-
to, os presidentes possam vir a tomar no desempenho das suas fungdes®.

Uma outra base importante de poder dos presidentes de CaAmara re-
fere—se as ac¢des camararias de resposta as solicita¢des imediatas dos
municipes. Este tipo de acgdes indica, por um lado, dificuldades em es-
tabelecer uma orientag¢fo estratégica a médio prazo e, por outro, reve-
la uma ateng¢éo concreta aos problemas e uma capacidade de resolugédo
dos mesmos, em grande parte eficaz — como é assinalado, de resto, pe-
las associagoes locais entrevistadas.

A dependéncia directa do presidente da Cimara da resolugdo dos
problemas individuais e imediatos dos municipes, atribui ao chefe do
executivo uma forte componente de poder pessoal. Pensamos que, tam-
bém neste caso, é mais a situagéo objectiva das caréncias nos Concelhos
que contribuem para essa pessoaliza¢do do poder.

Uma caracteristica bastante comum aos presidentes é, pois, a
concentragdo de poder, tanto na apreciag¢io dos problemas como na sua
resolugdo: adelegac¢do das orientagdes, acgGes e decisdes, nas instancias
camararias é, pelo que nos foi dado apreciar nos estudos de caso, redu-
zida. A forma como se processam as discussdes na Assembleia Munici-
pal, a permanente presenca dos presidentes em todos os problemas do
Concelho, a escolha e a confirmagao da autoridade dos técnicos e Direc-
tores de Servigos, atestam a pessoalizacio e concentragdo do poder no
chefe do Executivo®.

Uma outra fonte importante da pessoalizagdo do poder dos presi-
dentes refere—se, quanto a nés, as redes de relagdes estabelecidas com
as associa¢des locais antes e durante a presidéncia da CaAmara e nas
particularidades do jogo politico social.

Por um lado, grande parte dos presidentes entrevistados® foram ou
sdo dirigentes de Associagdes desportivas e recreativas e, em menor
medida, de Associag¢des culturais, como se pode observar no quadro 1.

Como veremos mais a frente (sec¢éo 2, ponto 3), as associagdes des-
portivas, recreativas, e culturais sdo consideradas, pelos presidentes
das Camaras, como as mais uteis para o Concelho. Além disso, as acti-
vidades da Camara que sédo consideradas, tanto pelos presidentes como
pelos municipes, como as mais inovadoras, centram—se (em alguns dos
casos, em posic¢do logo a seguir & ocupada pelas questdes urbanisticas)
nas acgdes sociais, recreativas e culturais e referem—se a dinamizacéo,
apoio ou satisfa¢cdo das necessidades logisticas e financeiras das asso-
ciacoes vocacionadas para intervirem nessa drea.

Por outro lado, o grau de partidarizagio da actividade politica local
e o facto de os principais conflitos terem como base questdes ideolégicas
ou de personalidades, sdo aspectos parcialmente reequilibrados pela
ligacdo dos presidentes ainstitui¢gdes com elevado indice de «<neutralida-
de», como sejam as associag¢des desportivas, recreativas e culturais —o
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Quadro 1

Pertenca dos presidentes as Associa¢des Locais (%)

ASSOCIAC()ES PARTICIPANTE | MILITANTE | DIRIGENTE TOTAL
PERTENCAS
Desportivas 18,2 7,3 47,3 72,8
Culturais 18,2 16,4 29,1 63,7
Sindicais 10,9 9,1 10,9 30,9
Bairro 5,6 1,8 3,6 10,9
Religiosas 3,6 1,8 3,6 9,0
Outras* 9,1 7,3 25,5 41,9

* Recreativas, Patronais, Regionais.
FONTE: Questiondrio aos presidentes das CAmaras, 1986.

que assegura, para além de umarelativaisen¢donas acgdes camararias,
uma importante fonte de apoios e de lealdades politicas.

Numa sociedade em que, por outro lado, as Associa¢des em geral se
caracterizam por uma forte pulveriza¢do e por uma dinamica e re-
presentatividade internas minimas’, o relacionamento com o poder
autdrquico torna—se uma das condigdes, quer de satisfagdo das suas
necessidades, quer de obten¢do de legitimidade. Ora, isto também
propicia a pessoalizagdo do poder no chefe do executivo camarario.

Um outro elemento significativo como fonte de poder do presidente
daCamara, diz respeito naturalmente & avaliagdo democraticada acgéo
camardria por parte dos municipes. Muito embora o nivel de abstengéo
nas elei¢des locais — como veremos mais a frente —, seja superior ao ni-
vel nacional, pensamos que é importante referir dois indicadores dessa
legitimidade local dos autarcas: por um lado, temos que 69,1% das
Camaras do nosso Universo de pesquisa tém maioria partidaria na
vereag¢io e, por outro lado, que 75,4% dos Presidentes tém entre 3 e 4
mandatos consecutivos (43,6% tém 4 mandatos). Ora, isto sdo indica-
dores validos de reconhecimento, tanto da positividade da carreira poli-
tica do presidente, como da confianga do eleitorado na ac¢éo camardria.
Enatural, por outralado, que tanto a carreira politica profissional, como
a maioria politica tenham influéncia na pessoalizagdo do poder au-
tarquico.

Acrescente—se, finalmente, que a concepgdo que as Associagdes Lo-
cais (desportivas, culturais, sindicais, patronais, moradores, etc.) tém
das qualidades que devem nortear a fun¢io do Presidente da Camara,
contribuem, em grande medida, para reforgar esta configuragao pessoa-
lizada do poder autdrquico. Assim como podemos ver no quadro 2, a
principal qualidade atribuida ao Presidente da Camara é a de eviden-
ciar «Autoridade e capacidade de chefia» e se, a este elemento, acrescen-
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tamos as consideragdes de «respeito pelas tradicdes locais», caracteris-
tica de uma autoridade mais tradicional, temos que essas duas qualida-
des representam quase metade do total das indicadas. As qualidades
que se referem a competéncia na gestdo ou as capacidades relativas de
negociagio com os parceiros sociais, tém um significado evidentemen-
te menorparaasassociagdes entrevistadas. A titulo comparativo, repro-
duzimos também as principais qualidades que os préprios presidentes
das Camaras julgam recomenddveis para o exercicio da sua fungéo.

QuaDpro 2

Qualidades atribuidas ao papel de presidente da Camara

QUALIDADES ASSOCIAC(.)ES HIERARQUIA | PRESIDENTES|. HIERARQUIA
LOCAIS

Competéncia 6,3 62 229 220
Autoridade e

chefia 34,1 1.2 12,7 3.0
Respeitar tra-

dicdes 13,5 3° 3,6 6.°
Iniciativa e ino-

vacéo 22,2 22 26,4 1.2
Aceitagdo popu-

lar 8,7 5.2 19,1 42
Capacidade ne-

gocial 12,0 42 10,0 5.2
Nio responde 3,2 _ 54 —

TOTAL 100 —_ 100 —

FONTE: Questiondrio 4s Associacies Locais, 1986,
Questiondrio aos presidentes das Cimaras, 19886,

2 — Tipos de gestio e de ac¢ao politica

A fim de compreender quais sdo as formas de gestdo e de ac¢do poli-
tica predominantes no exercicio do poder autdrquico, trataremos de
alguns dos pontos que nos parecem elucidativos a este respeito, como
sejam as formas principais da actividade camardria, os modelos de ges-
tdo que se vdo formando no desenvolvimento das fun¢des municipais e
ainda as formas de relacionamento com os grupos sociais locais. E cla-
ro que ndo esgotamos assim a caracteriza¢ao dos modelos de gestdo, mas
pensamos ter constituido de algum modo uma matriz para a compreen-
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sdo das ac¢es e comportamentos dos agentes sociais e politicos da so-
ciedade local.

I — Actividade camardria e tipos de gestdo

Constatamos, em trabalhos anteriores sobre o mesmo tema, que o
esfor¢o principal das actividades camardrias se centra sobretudo nos
aspectos urbanos, socioculturais e, em menor medida, econémicos da
vida local. Ora, os trabalhos efectivos de reorganizagio dos espagos ur-
banos, que foram mudando a paisagem das sociedades locais e produzin-
do mecanismos de integrac¢do social das populagdes, foi sendo realizado
emgrande parte independentemente de estratégias definidas a curto ou
médio prazos. Com efeito, apenas 10% das Camaras da nossa amostra
tém Planos Directores Municipais, o que significa que as principais ac-
¢oes de interveng¢do camararia naqueles dominios é mero resultado de
ac¢bes de resposta a solicitacdes imediatas. Esta é, quanto a nés, a prin-
cipal caracteristica de gestdo autdrquica nos anos considerados.

Este tipo de gestdo enquadra—se numa multiplicidade de condi-
cionantes, que vao das exigéncias e necessidades das populagdes as li-
mitag¢des legais e financeiras da ac¢do camardria, do estado em que se
encontram os Concelhos aos objectivos politicos que pressionam os au-
tarcas para acg¢des das quais, por vezes, resultam dividendos eleitorais
mais ou menos imediatos.

Das respostas ao questiondrio aos presidentes de Camara confirma-
—se, como ja referimos, a percepc¢do obtida pela observagdo nos estudos
de caso, ou seja, que a maior parte dessas actividades se caracteriza por
serem respostas a solicitagdes imediatas que os executivos camardrios
se véeem na obrigac¢do de atender e que constituem a principal forma de
intervengdo. Apenas 14,3% das principais actividades camardrias sio
consideradas pelos presidentes como acg¢des de inovacdo. Estas ac¢des
inovadoras dizem respeito nomeadamente a actividades de dinamiza-
¢ao sociocultural e ao apoio a associagdes desportivas, patrimoniais e de
revalorizac¢éo das culturas regionais.

QUADRO 3

Principais actividades camardrias (%)

Resposta as solicitagies imediatas 66,7%
Actividades de rotina 19,0%
Actividades de inovagio 1 14,3%

FONTE: Questiondrio aos presidentes das Céimaras, 1986.
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Relacionando estes elementos com as diferencas partiddrias nas
orientagdes camardrias verificamos que as acgoes de resposta a solici-
tagdes imediatas sdo maioritdarias nos quatro partidos considerados
(PSD, PS,APU e CDS—sendo a APU, no entanto, o partido que tem me-
nor percentagem de respostas a esta questdo). Este tipo de gestdo nédo
é, no entanto, valorizado como a melhor forma de gestdo. Quando inter-
rogados sobre as qualidades exigidas pelo desempenho do seu cargo, os
Presidentes valorizam sobretudo a inovacgéo (26,4%) e a competéncia
(22,7%). A sinceridade das respostas que considera ndo haver condig¢des
para outro tipo de gestdo (que nio seja a de resposta as solicitagdes
imediatas) manifesta que o poder local se encontra no limiar minimo da
capacidade de gestdo, mas também que existe uma clara consciéncia
dessa situagdo para parte da edilidade.

Ora, este tipo de gestdo, se bem que tenha alguns condicionantes
institucionais por parte do Governo Central, é relativamente inde-
pendente do quadro juridico relativo aos poderes autdarquicos. Assim,
independentemente do actual Estatuto Camardrio ser considerado
como favorecendo a autonomia, a gestdo corrente ou a dependéncia, o ti-
po de gestdo camarario é maioritariamente o de resposta a solicitagdes
imediatas.

QuabRro 4

Caracteriza¢ao das actividades camararias (%)

ESTATUTO RESP. _ ACTIVIDADES| ACTIVIDADES| TOTAL
CAMARARIO SOLICITACOES DE DE
FORNECENDO IMEDIATAS ROTINA INOVACAO
Autonomia 66,7 18,0 15,4 100
Gestdo corrente 69,2 154 : 14,3 100
Dependéncia 57,1 | 286 - 7,0 100

FONTE: Questionirio aos presidentes das CAmaras, 1986,

Acrescenta—se a esterespeito, que osrepresentantes das Associagoes
Locais por nés entrevistados consideram que estas estiio interessadas
maioritariamente apenas naquilo que lhe diz directamente respeito e
que a sua posi¢ao face & Camara é essencialmente reivindicativa. Ora,
este tipo de posicionamento é mais um elemento que deixa pouca
margem de manobra aos Presidentes da Camara, condicionados pelas
pressdes exercidas e limitados pela atitude de reduzida colaboracao das
proprias associagoes.
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Da leitura do quadro 4 podemos ainda assinalar uma relagéo signi-
ficativa no que diz respeito as actividades deinovac¢ao e de rotina: assim,
quantomaior é a concentrag¢dode autonomia do poder autarquico, maior
é a importancia relativa das actividades consideradas de inovagao
(sendo estas, sobretudo, de indole cultural, patrimonial e de dinami-
zac¢do regional); inversamente, quanto mais se considera que o actual
estatuto camardrio favorece a dependéncia do poder central, mais fre-
quente se torna a caracterizacio das actividades como sendo de rotina,
diminuindo, evidentemente, as consideradas como inovadoras.

Tendo agora presente os mecanismos utilizados para as tomadas de
decisdo dos executivos camardrios, verificamos que estes, na sua gran-
de maioria, privilegiam os resultantes das exigéncias juridico-institu-
cionais. Dado que o maior parte dos assuntos tratados pelas Camaras
sereferem arespostas a solicita¢des imediatas e a actividade de rotina,
ndo é de estranhar que as exigéncias juridico—institucionais tenham o
primeiro lugar. Como se pode apreciar no quadro 5, os mecanismos rela-
tivos as negociagdes e acordos politicos, como formas importantes uti-
lizadas pelos autarcas para as tomadas de decistes, ocupam respectiva-
mente o segundo e o terceiro lugar.

QuADRO 5

Mediag¢des importantes para as decisoes da Camara (%)
(Respostas hierarquizadas por ordem de importdncia)

— L1 22 3.2 TOTAL |HIERARQUIA

Atencgdo as oxigén-. |

cias com os parti- E

culares 52,8 43,4 3,8 100 10
Negociagdo com o0s S B B FEE—— -

parceiros sociais 40,4 36.5 251 100 iy
Acordos entre os !

fiz:;.idos polf- 9.6 17.3 73,0 100 o

FONTE: Questiondrio aos presidentes das Cimaras, 1986,

Relativamente ao aspecto dos mecanismos de negociagéo, vale a
pena lembrar que 51,0% das Camaras declaram terem formas insti-
tucionalizadas de consulta com as associagdes locais (contra 49,0% que
declaram néo a terem). Todavia, das analises efectuadas nos estudos de
caso, chegamos a conclusio de que a maior parte dessas formas de
consulta sdo irregulares e informais e se processam mais ao nivel dos
contactos individuais e das afinidades politicas. Alids, a instituigéo for-
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mal que, de alguma maneira, representaria o forum das Associagdes e
grupos locais, o Concelho Municipal, ndo s6 é actualmente facultativo,
como s6 existe em 31,5% das Camaras e, tanto quanto pudemos apre-
ciar, o seu funcionamento, nos casos em que o partido do presidente tem
maioria na vereagdo, é de reduzida importancia na discussdo das pro-
postas e das ac¢des camaradrias.

Relacionando agora os dois elementos que temos vindo a considerar
—tipode actividade e tipo de gestdo — podemos, a fim de construiruma
tipologia dos modelos de gestdo, assinalar que, quanto maior é a pre-
dominéncia do tipo de gestdo centrado nas respostas a solicitagdes ime-
diatas, maior é a importincia atribuida, nas tomadas de decisdo, aos
mecanismos juridico—institucionais; pelo contrdrio, quanto maior € a
importancia atribuida as negociagdes com os parceiros sociais, maior é
aimportancia—nahierarquizac¢io relativa, entenda—se —atribuida as
actividades de inovagdo. Poriltimo, quanto maior é a importancia atri-
buida aos acordos com os partidos politicos, maior é o peso das decisdes
de rotina nas ac¢des dos executivos camararios.

QUADRO 6

Predomindncia nos modelos de gestdo

:‘ TIPO DE GESTAO
TIPO
DE =
MECANISMOS ACORDOS NEGOCIACAO
ACTIVIDADE JURIDICO-INS- coM COM PARCEIROS

TITUCIONAIS PARTIDOS SOCIAIS

Resposta as solicitagdes X

imediatas :
Actividades de rotina x
Actividade de inovagéo x

FONTE: Questiondrio aos presidentes das Camaras, 1986,

Podemos concluir que estes tipos de gestdo de curto prazo correspon-
dem a situagdes de equilibrio tempordrio, que vém ao encontro das ex-
pectativas e interesses das partes em presenga.
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I — Poder autdrquico e grupos de influéncia

Da nossa andlise dos estudos de caso ressalta o facto de, decorrida
uma década de reorganiza¢io da sociedade local em virios dos seus as-
pectos, 0s grupos econémicos e socioprofissionais niio terem encontrado
ainda um posicionamento inequivoco enquanto parceiros sociais. Isto
tanto parece ser resultado da reorganizacao das actividades socioeconé-
micas locais como da auséncia de orientagdes coerentes e a prazo sobre
o desenvolvimento do Concelho.

Um primeiro aspecto, que parece confirmar esta relativa fraqueza
dos grupos socioecondémicos, é nio existirem organizag¢oes empresariais
em 25,5% das Camaras que foram objecto de inquérito, elevando-se a
taxa para 63,6% para as organiza¢oes de industriais da construgéo civil.
O que ¢é tanto mais surpreendente quanto, na fase actual da politica
municipal, se iniciam, pelo menos em alguns casos, estratégias de
desenvolvimento local em colaborag¢do com grupos econémicos e se as-
siste ao despertar recente dos pequenos e médios empresdrios.

Vejamos agora as consideragdes que os presidentes das Camaras te-
cem relativamente a utilidade ou ndo utilidade das associagdes locais
para a vida do Concelho que dirigem (ver quadro 7).

Tinhamos jd anteriormente anotado a forte correspondéncia entre os
presidentes de Camara e as associagées desportivas, recreativas e
culturais. Através destes dados, vemos que os presidentes de Camara
entrevistados consideram extremamente util a existéncia dessas asso-
cia¢des, conjuntamente com as das Associagoes sindicais, enquanto as
associagoes de cardcter mais econémico parecem merecer uma menor
considerag¢do. Além da utilidade mais imediata que esse tipo de associa-
¢oes reveste para as colectividades locais e, em consequéncia, para a di-
namizagdo da vida local, ha que considerar também o facto politico: ou
seja, a considerac¢do de utilidade ou néo das associagoes esta estreita-
mente relacionada com a proximidade politica e a aceita¢do das orien-
tagoes e acgoes dos executivos camararios.

Nesse sentido podemos dizer que é pelo menos curioso assinalar que
os grupos considerados mais 1teis ndo sdo necessariamente os consi-
derados mais influentes. No Quadro 8, vemos que, para os presidentes
de Camara, os grupos socioeconémicos (empresarios e associagoes sindi-
cais) ocupam os primeiros lugares; as associag¢des desportivas, recreati-
vas e culturais tém ainda um peso bastante significativo nesta hierar-
quia de influéncias; no entanto, é de estranhar a fraca influéncia que
tém os grupos ligados a comunicagdao social e mesmo as Juntas de
Freguesia. Alids, de uma forma geral, quase tudo o que tem a ver com
grupos ou institui¢oes de cardcter mais publico, de opinido ou de in-
tervencdo, parece ser considerado como muito pouco influente na vida
local (ver quadro 8).
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Quabro 8

Grupos sociais considerados mais influentes
para o desenvolvimento do Concelho (%)

- GRUPOS SOCIAIS !
Empreséarios 21,5 13
Associagio sindica]itrabalhado;‘es 17,8 282 o
Associagéo dcspértiva, recreativ‘a,
cultural 12,2 3.7
Comerciantes 11,8 42
Professores-médicos 7,4 5.2
Igreja 5,6 6.2
Empresérios da construgéo civil 51 -— 78
Associagdes polfticas/partidosm 4,6 82
Juntas de Freguesia . 2,8 9.2
Técnicos autdrquicos 2,0 10.2
Comunicagio Social o 1,8 - 11.2
Reformados 1,8 12.°
Nao h4 influentes 3,7 —
Todos séo influentes - 1,9 | —
TOTAL 100,00 -

FONTE: Questiondrio aos presidentes das CAmaras, 1986.

No quadro 9, relativamente aos grupos de pressdo sobre a Cimara,
corrobora—se aideia de que sd0 0s grupos econémicos que exercem maior
pressdo — e tém maior influéncia — sobre os executivos, a seguir as
associagdes desportivas, recreativas e culturais. Dentro dos grupos
econdmicos, sdo 0s empresarios de construgdo civil que, sem serem os
mais influentes nem os considerados mais teis, sdo, contudo, 0s que
exercem maior pressdo sobre a Camara. Esta capacidade de pressio,
mesmo estando estes empresarios tdo fracamente organizados como vi-
mos acima que estdo, talvez explique, em certa medida, essa mesmanéo
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organizagio: é que, face ao poder local, a organizagéo é muitas vezes dis-

pensdvel no momento actual.

QuADRO 9

Opinido relativa aos grupos sociais
que exercem pressido sobre a Camara (%)

GRUPOS % HIERARQUIA

. SOCIAIS o
Associagdes desportivas, recrea-

tivas e culturais 14,8 1.2
Empresérios da cr.J;trugﬁo civil 13,5 2.0 N
Empresérios N 12,2 g0 N
C;;erciantes’ - 12,2 42
Associagio sindica!/;;balhado;s 10,9 5.2
Profese;oresr’médicos R __6,7 _-5,9 a
Assnc—i;;-ﬁes politicas/partidos . 5,4 N _
I..lunt.as de Freguesia . 2,7 —
Técnicos autarquicos 0,0 _ B
Comunicag¢io Social B 0,0 L _
i-glleja B 0,0 — o
Reforﬁados B *'b,o B — a
Nio hd pressio - 1_6,2 N _
"'I-‘;dos cxcrc(-s‘r: a 2,7 —_
Eé-;aﬂms;)cmdem R 2,7 —

TOTAL 100,00 —_

FONTE: Questiondrio aos presidentes das Cdmaras, 1986.
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Por outro lado, na fase em que as CaAmaras se encontram, como ja re-
ferimos noutro trabalho, centradas nas obras de infraestrutura (rede
vidria, saneamento bdsicos, etc.), equipamentos sociais e urbanizagéo,
é natural que sejam estes os grupos que exercem maior pressdo. Este
facto d4, contudo, ideia de que o desenvolvimento econémico estd ainda
bastante limitado aos aspectos basicos referidos.

Acrescente—se ainda a este propésito que, segundo as consideragdes
dos presidentes de Camara entrevistados, as pequenas e médias em-
presas e 0S grupos comerciais sio 0s grupos econémicos para os quais as
Camaras orientam mais a sua ac¢do. Ora esta preocupagdo evidencia-
da pelos presidentes niio parece constituir uma orientagio tdo clara
quanto o afirmam os autarcas. Isto porque, entre outras razoes, sdo os
préprios empresarios a observarem que as Camaras parecem ter uma
preocupacido reduzida com o que respeita a criarem condigdes, estimulos
einovagdo para o desenvolvimento econémico e a dinamizagéo de novas
actividades produtivas. Por outro lado, analisando o grau de aceitagéo,
por parte dos grupos socioeconémicos do Concelho, das decisdes da Ca-
mara, 0s grupos empresariais aparecem-nos como aqueles que, compa-
rativamente com os grupos sindicais, de moradores e socioculturais,
aceitam essas decisdes com maior indice de reserva. Além do mais, ve-
rifica—se que os investimentos no dominio industrial ndo ultrapassam,
em média, os 18%—-20% do total do or¢gamento camarario; e, mesmo
assim, as principais rubricas vdo para a aquisi¢do de terrenos, constru-
¢oes, compra de material de transporte e renovagdo do parque de equi-
pamento das Camaras. Com efeito, nos or¢amentos municipais, a linha
de despesas mais importante vai para a habitag¢io, urbanismo, sanea-
mento basico e equipamentos sociais.

Acrescentemos, contudo, que hd nas autarquias um certo grau de
consensualidade, como referimos algures, motivado, sobretudo, pelo
facto de as actividades camardrias incidirem menos nas orientagées de
desenvolviemnto econémico e mais nas questoes das necessidades ba-
sicas relativas a infraestruturas e urbanismo. Dai que as decisdes po-
lémicas sejam, além das politicas, as relacionadas com os problemas
urbanisticos e as atribui¢oes de apoios e subsidios as actividades des-
portivas e socioculturais. Isto é tanto mais evidente quanto sdo as as-
sociagoes desportivas, recreativas e culturais, como vimos, as que exer-
cem maiores pressoes sobre a Camara e aquelas com que os préprios
Presidentes tém uma relagdao mais estreita. E talvez por isso que, ape-
sar do grau de consensualidade verificado, as questdes mais polémicas
predominantemente referidas estejam associadas aos problemas politi-
cos e de personalidade: a partidarizac¢do da vida local esta presente nas
orientagdes, acg¢oes e decisdes da vida politica. A satisfagdo das carén-
cias bdsicas das populac¢des e a busca de consensos facilmente realiz4-
veis criam, assim, como que uma descoincidéncia entre a satisfagdo das
necessidade mais evidentes, a nivel municipal, e a criagdo das bases pa-
ra o desenvolvimento local, entre a vida social e a vida econémica nos
Concelhos.

Por outro lado, o vazio estratégico em que tem vivido o poder autér-

R.S.6—5§
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quico, torna—o vulneravel as pressdes avulsas dos empresarios locais,
retirando muitas vezes alcance a sua interveng¢do na esfera econémica.

IIT — Dinamica da gestdo camardria

Tentando agora compreender a dinidmica do exercicio do poder ca-
marario, assinaldmos jd que as acgoes dos executivos ndo parecem privi-
legiar um grupo socioeconémico em particular, podendo este facto consi-
derar—se como um aspecto positivo do exercicio do poder municipal, no
que diz respeito a democraticidade das suas orientagdes. Com base nas
andlises dos estudos de caso, chegamos a concluséo de que h4, pelo me-
nos, trés razdes que justificam esta consideracéo.

A primeira diz respeito a4 fase em que a ac¢do do poder autdrquico se
encontra, ou seja: a reorganizac¢io dos espagos urbanos e sociais e a sa-
tisfagdo das necessidades bdsicas das populagdes —no que concerne as
infraestruturas e equipamentos sociais — assegura uma orientagdo
mais neutra e necessariamente percebida como prioritaria. Nesse
primeiro momento, a relativa universalidade e consensualidade das de-
cisdes prevalece. Pensamos, porém, que, no momento em que esta fase
estiver relativamente terminada, os problemas essenciais da orienta-
¢do das acgdes comegardo a prevalecer.

A segunda razdo prende—se com a orientagdo dos préprios poderes
dos grupos socioeconémicos locais. A reorganizagio das actividades
econdémicas, dos mercados locais, da reconversio industrial, estd longe
de estar estabelecida e a pulverizagdo das orientacdes, acgdes e estra-
tégias dos grupos locais é ainda a regra. O agrupamento dos sectores
econémicos em organizagdes empresariais, sobretudo das pequenas e
médias empresas, é um processo que estd em curso e os nicleos empre-
sariais regionais comeg¢am apenas a desenvolver algumas estratégias
de reagrupamento e de concertag¢do das acg¢des.

Este facto pode também ser uma das razdes explicativas da reduzi-
da importancia que a negociacgio asssume, por parte dos executivos ca-
mar4rios, com 0s parceiros socio—econémicos. Acrescente—se, ainda,
que o nivel de partidarizagdo das orientac¢des autdrquicas tem incidén-
cia na consideragdo da utilidade dos grupos socioeconémicos do Conce-
Tho e, consequentemente, no tipo de politica definida a este nivel. Esta
consideragdo de utilidade e da aceitag¢do ou ndo das decisdes depende,
em grande medida, da proximidade politico-partiddria narelagdo entre
a Camara e grupos socioeconémicos locais®.

Finalmente pensamos que uma outra razio assenta no facto de o
sistema politico local estar inserido, como diziamos na Introdugéo, na
légica do Estado—providéncia, mesmo sem este ter o nivel de desenvolvi-
mento que tem nas sociedades mais avancadas. Neste sentido, o poder
autdrquico é um sistema politico local, submetido a uma diversidade de
influéncias contraditérias: promover realizag¢des e dinamizar a socieda-
de local (sobrecarregando o orgamento municipal) e, a0 mesmo tempo,
reduzir os gastos e equilibrar as finangas locais. A tentativa de conciliar
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varios interesses e grupos socioeconémicos locais, na fase de uma certa
pulveriza¢do desses mesmos grupos, instaura um equilibrio de poderes
e, em consequéncia, um tratamento mais diversificado das suas exigén-
cias e pressoes®.

Esta situacéo propicia certamente uma democraticidade do poder,
reforcada pelo facto de o equilibrio entre situagdes de pressdo conferir
maior autonomia ao poder autdrquico face aos grupos locais. Mas este
exercicio do poder, como resposta a solicita¢gdes imediatas, tanto dos
municipes, individualmente considerados, como por parte dos grupos
socioeconémicos locais, limita, por outro lado, de alguma maneira, o
alcance democratico das decisdes e das préprias orientag¢des de acgdo
politica: as pressdes dos vérios grupos, a manutengdo das lealdades, a
resposta a necessidades diferenciadas, os interesses conjunturais e as
mudanc¢as de orientag¢io, entre outros fenémenos, consolidam este mo-
do de funcionamento baseado no equilibrio conjuntural de poderes'®.

3 — Modelos de legitimidade

E nosso objectivo apresentar agora alguns elementos do modelo de
representatividade e de legitimidade da acgédo politica dos executivos
camardrios, a fim de compreender quais sdo as caracteristicas da rela-
¢do entre o poder autdrquico e a sociedade local. Para tal, trataremos de
precisar alguns elementos que caracterizam os autarcas eleitos, as
tendéncias na evoluc¢do das abstencdes e, por ultimo, as expressdes de
representatividade que informam as actividades e orientag¢des politicas
das Camaras por nés estudadas.

I — Poder autdrquico e cidaddo eleitor

Trataremos sucessivamente, neste ponto, das caracteristicas socio-
profissionais dos autarcas eleitos entre 1979 e 1985 e aevolugdo das abs-
ten¢des nesses anos.

a) Dado a natureza deste texto e por razdes de espago, optou-
—se por simplificar os dados elaborados dos resultados eleitorais
desses anos, assim como a distribui¢do das categorias profissio-
nais pelos érgidos autdrquicos, como podemos apreciar no quadro
seguinte.
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Quabro 10

Elei¢oes autarquicas
(Concelhos e categorias profissionais
nos 6rgaos autarquicos)

CATEGORIAS |GUIMARAES| COVILHA | CASCAIS SETUBAL EVORA
PROFISSIONAIS : -

1979_\[1985 1979]1985]1979 | 1985 | 1979 | 1985 1979 {1985

Quadros supe-
riores (publi-
cos e priva-
dos), profissao,
liberal e téc-
nica 3,0 79| 80! 93 46,2 32,5| 22,1 | 21,5 33,317,

Dirigentes e
proprietérios
industriais 54 | 136 | 82| 6,2 7,7| 11,7 26| 0,0 00| 1,2

Patroes dos ser-
vigos e comér- .
cio 125 | 70 (11,2 31| 19| 35| 52| 1,5 48| 1,2

Patrdes da agri-
cultura 1,5 2,3 8,0 31| 1,9 0,0, 00| 1,56 241 1,2

Pessoal técnico
médio e de en-
quadramento | 131 | 23,8 |16,8 | 19,6 58| 21,1 | 40,0 | 40,0| 50,0 | 30,5

Empregados de
servico e
comércio 21,4 | 17,3 {256 | 26,8| 26,9 | 156| 92| 9,2| 0,0/|134

Operérios in-
dustriais e
agricolas 27,2 1 17,3 15,2155 3,8 52| 18,5 | 18,5 9,5 1 30,5

%fgf_mados, do-
mésticas e es-
tudantes 6,0 | 10,3 [12,0 | 16,5] 58| 91| 7,7 7,71 00| 4,9

FONTE: Stape, MAL

Da andlise do quadro 10, podemos assinalar, nestes 5 municipios, al—
gumas tendéncias verificadas a0 longo desses anos:

— As categorias «Quadros superiores e Profissdes liberais e téc-
nicas», dirigentes e proprietdrios industriais, assim como os
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«técnicos médios e de enquadramento», aumentam, em geral,
em todos os Concelhos referidos, indicando isto que os eleitos
autdrquicos se vao constituindo numa élite com componentes
profissionais e econémicos elevados;

— Em correspondéncia com o facto assinalado, as categorias mais
populares, ou seja, «Empregados dos servigos e comércion,
«operdrios industriais e agricolas» e «patrdes dos servigos,
comércio e agricultura», registam, ao longo do tempo, uma pre-
senga decrescente nas elei¢des para os 6rgdos autdrquicos, com
alguma variagédo diferente para os casos de Setibal e Evora, no
ano de 1985.

— Também parece importante assinalar que as categorias «em-
pregados dos servigos e comércio» e dos «operdrios industriais
e agricolas» estdo mais fortemente representados nos con-
celhos de Guimardes e Covilhd e que, inversamente, nos
restantes concelhos, a predominéncia dos érgédos autdarquicos
pertence as categorias com uma qualifica¢do profissional mais
elevada: «quadros superiores e profissoes liberais e técnicas»e
«pessoal técnico médio e de enquadramento».

Sintetizando agora uma série de dados complementares, em relagio
aoque acabade ser dito, podemos acrescentar que h4 uma distingédo bas-
tante nitida na composi¢do profissional dos érgdos autdrquicos. Com
efeito, os eleitos para a Camara Municipal e, em menor medida, para a
Assembleia Municipal, sdo predominantemente «quadros superiores e
profissdes liberais e técnicas», «dirigentes e proprietdrios industriais» e
«pessoal técnico médio e de enquadramento», enquanto os eleitos para
as Assembleias de Freguesia sdo predominantemente oriundos dos es-
tratos mais populares, onde sobressaeem os «empregados», «operarios
industriais» e «patroes dos servigo e comércio».

Acrescentemos outros dados que permitam captar, sociograficamen-
te, aevolugdo das categorias profissionais dos eleitos. Entre 1975e1985
distinguem-se duas tendéncias.

A primeira, é oaumento constante, nos quatro partidos considerados
(PSD, PS, APU e CDS), das categorias com maior qualificag¢dio profis-
sional — quadros superiores e pessoal técnico médio — e ligagdes & ac-
tividade industrial — dirigentes e proprietarios industriais. Em menor
presenga, resgista—se também um aumento, nos quatro partidos, das
categorias «Reformados», «Domésticas» e «Estudantes». A vinica varia-
¢do partiddria por categoria profissional, corresponde aos eleitos da
APU, em que a categoria «pessoal técnico médio e de enquadramento»
diminuem e a categoria «dirigentes e proprietdrios industriais» é cons-
tante ao nivel zero.

A segunda tendéncia é, ao contrario, a diminui¢do progressiva, nos
quatro partidos considerados, das categorias «patrdes dos servigos,
comércio e agricultura», «empregados dos servigos e comércio» e «ope-
rdrios industriais e agricolas». A \inica varia¢do é, mais uma vez, a dos
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eleitos da APU, em que a categoria «patrdes dos servigos e comércio» au-

menta ligeiramente em 1985.

b) Consideremos agora a evolugdo das absteng¢des nas elei¢des
autdrquicas, a fim de compreender as tendéncias manifestadas
pelos cidaddos na avaliagdo democratica das ac¢bes municipais.
Convém primeiro lembrar que, a nivel nacional, a tendéncia pa-
ra a abstencéo estd em aumento constante, embora reduzido: de
16,7% de abstencgdes, nas elei¢des para a Assembleia da Republi-
ca em 1976, passa—se para 27,4% em 1987.

A evolugdo das absteng¢des nas eleigdes autdrquicas é bastan-
te superior a verificada a nivel nacional. Mas assinale—se que, por
um lado, é mais irregular, o que pode indicar um interesse mais
concreto pelas alternativas do momento e, por outro lado regista
variagdes bastante diferenciadas segundo os Concelhos, o que in-
dica flutuag¢des na importancia local de cada elei¢do autdrquica,
como se pode ver no quadro 11.

QuaDRrO 11

% das absteng¢des nas elei¢des nacionais e autdarquicas

1976 1979 1982 1985
CONCELHOS | A R* AUT.| A.R.| AUT. |A.R.| AUT.| A.R. | AUT.
Guimaries 14,5 25,0 68 | 18,0 8,4 | 24,0 | 188 | 18,0
Covilha 14,5 36,0 | 123 | 200 | 189 | 292 | 239 i 27,0
Cascais 16,7 355 | 11,7 | 276 | 13,5 | 252 | 220 j 42,0
Setiibal — | 330 | 11,3 | 339 — | 140 | 182 | 35,0
Evora — | 26,6 97 | 19,6 |10,7 | 197 | 19,7 | 31,0

* Assembleia da Repuablica, Autdrquicas.

Valores médios das abstengdes nas eleigdes autdrquicas calculados com base nas percentagens diferentes por

érgflos autdrquicos (CAdmara Municipal; Assembleia Municipal e Assembleia de Freguesia).
FONTE: Stape, MAL

O facto de as absteng¢des serem mais altas nas elei¢des locais, em
comparagdo com as nacionais, tende a ser explicado pela predominéncia
e pelo peso —real e simbélico — do poder central. Assim, por exemplo,
Dearlove, encontra na percep¢éo ou na ideia da centralidade do poder
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o factor explicativo da diminui¢do do interesse do eleitorado pelos as-
suntos locais!.

Estas concepgdes tém também forte implantagdo nanossa sociedade,
refor¢adas, é certo, pelo peso da Administragdo Central nos assuntos
locais. Contudo, pensamos que a justificagdo desse desinteresse pela
centralidade do poder e a sua repercussdo negativa ao nivel local,
apoia—se na ideia de que o poder local é uma identidade mais préxima
dos cidadéos e, por isso, mais afastada dos conflitos politicos que ca-
racterizam as sociedades. Afigura—se que esta concep¢do é uma misti-
ficacdo do poder autdrquico, alimentado tanto pelas concep¢des mais
tradicionalmente criticas das realidades parlamentares e politicas,
como pelas concep¢oes de democracia de base que tendem, ambas, a
naturalizar as sociedades, estimando o poder e os conflitos que lhe sdo
préprios. Alids, pensamos ter assinalado, tanto neste texto, como nos
outros referidos, que o poder autdrquico apresenta uma certa caracte-
ristica de fechamento do grupo partiddario que domina a politica muni-
cipal e uma tendéncia para a distanciagdo face a sociedade local, assim
como uma forte presenga de conflitos politicos e partidarios.

Pensamos, portanto, que a explicagdo de haver uma maior taxa de
abstencdo nas eleigdes locais se deve procurar no préprio nivel local. Na
nossa andlise, pretendemos assinalar alguns desses elementos, proé-
prios ao sistema politico local, que influenciam o reconhecimento dos
mecanismos democraticos.

Pensamos, por um lado, que o facto de ndo haver uma concepg¢éo do
desenvolvimento local, como referimos anteriormente, e de a orientagdo
da actividade camardria se caracterizar por uma dependéncia das ac-
¢Ges imediatas, influencia a percepgdo dos municipes no sentido destes
julgarem ser impossivel o poder municipal atacar os problemas mais
centrais e permanentes das sociedades locais. Por outro lado, a predo-
mindncia dos conflitos centrados nas questdes partidédrias e a ideologi-
zagdo da vida local diminuem a importancia efectiva das orientagdes e
acgdes que o poder autdrquico possa vir a tomar e empreender. Parale-
lamente a este fenémeno, temos o facto de o sistema politico local se ca-
racterizar, independentemente do partido no poder, por um forte fecha-
mento do grupo politico partiddrio nos érgaos autdrquicos, fechamento
que é tanto justificado pelo facto de 69,1% das Camaras terem maioria
na vereag¢do, como resulta de uma tentativa defensiva de manutengéo
do dominio politico, face a diversidade e contraditoriedade das exigén-
cias dos municipes.

O poder autdrquico é, por outro lado, um meio para os grupos socio-
profissionais e econdémicos aumentarem o seu poder e a sua representa-
tividade. Como assinala Dion!?, para os dirigentes das associagdes, 0
acesso aos recursos dos municipios torna—se a questdo principal para a
obteng¢do de beneficios face aos concorrentes locais e este mecanismo
motiva a dependéncia institucional e a procura de lealdades politicas.
Assim, o poder autdrquico rodeia—se de interlocutores préximos das
suas orientagdes e fecha—se politicamente para universos mais alarga-
dos. A motivagdo eleitoral circunscreve—se aos grupos préximos do po-
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der ouaos grupos mais empenhados politicamente, ndo se alargando aos
varios sectores da populagdo, onde de todas maneiras o interesse pelos
resultados é maior que pelas questdes politico—partiddrias.

Ora, este fenémeno de fechamento politico é acompanhado, em nos-
so entender, por uma néo extensio dos grupos politicos a sociedade. Da
andlise de casos e da observagdo parece—nos ser bastante evidente que
ainteracc¢do entre o politico e o socioeconémico falha no sentido de criar
uma rede de relagdes que dinamize, motive e integre as vontades e ex-
pectativas dos diferentes grupos sociais. Com excepg¢do da interacgdo
com as associa¢des desportivas, recreativas e culturais, parece—nos que
estamos em presen¢a de uma orientagdo tendencialmente de isolamen-
to ou apenas de interac¢do com grupos mais afins valorativamente.

IT — Formas de relacionamento com a sociedade local

Interessa neste ponto sintetizar as medidas que sdo consideradas
predominantes, pelos executivos camardrios, na sua articulagdo com os
municipes, a fim de caracterizar as formas de relacionamento com a
sociedade local e, simultaneamente, acrescentar elementos que nos
permitam precisar melhor o modelo de representatividade do sistema
politico local.

Podemos observar que o tipo de interac¢do com a sociedade local —
de que resultam formas especificas de gestdo autdrquica —, se caracte-
riza principalmente por um relacionamento individual, directo e ins-
titucional, quer nas formas utilizadas pelos presidentes para conhe-
cimento dos problemas do Concelho, quer na avaliagdo que fazem das
formas de apresentagéo dos interesses por parte dos municipes.

As principais formas utilizadas para o conhecimento dos problemas
do Concelho, segundo a apreciacdo expressa pelos presidentes de Cama-
ra, centram—se nas suas deslocagdes e visitas ao Concelho, nos contac-
tos pessoais e directos com os interessados e nas reunides com as Jun-
tas de Freguesia. As reunides com os grupos sociais representativos da
sociedade local, assim como com os partidos, sdo francamente minorita-
rias como forma de auscultac¢do das expectativas e problemas das popu-
lagdes.

Para termos uma ideia das formas individuais e autocentradas de
apresentagio dos problemas do Concelho, acrescente—se que os técnicos
das Camaras sdo, segundo os presidentes, a fonte principal e conheci-
mento desses problemas e de apoio as ac¢des dos executivos.

Relativamente a avaliagdo pelos presidentes de Camara, em termos
de atitude correcta ou ndo correcta das formas de apresenta¢ao dos in-
teresses dos municipes as camaras, vemos, no quadro 12, que as formas
consideradas correctas sdo predominantemente individuais e directas,
ou entdo individuais e institucionais, como sejam as propostas apresen-
tadas em sessdes publicas da Camara.
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Opinido sobre as formas de apresentacio

QuaDpRO 12

dos interesses dos municipes (%)

|ACHA BEM

ACHA MAL | MUITO MAL N-R

Escrevendo ao Muni-

cipio 98,2 1,8 — —
Audiéncia na Verea-

¢céo 945 5,5 — —
Propostas nas sessdes

piiblicas 73,7 20,0 e 7,3
Abaixos assinados 52,7 27,3 12,7 7,3
Escrevendo nos jor-

nais 40,0 38,2 10,4 10,9
Comunicados & popu-

lagéo 16,4 38,2 36,4 9,1
Recorrendo ao Gover-

no central 16,4 34,5 23,6 5,5
Organizando mani-

festacdes 12,7 36,4 43,6 7,3

FONTE: Questiondrios aos presidentes das Cimaras, 1986.

Toda e qualquer outra forma que se reclame de mecanismos puiblicos
ou associativos é considerada de modo altamente negativo pelos chefes
dos executivos camaradrios. Acrescente—se, a este respeito, que os chefes
autdrquicos assinalam a sua preferéncia, na apresentagao dos interes-
sese reivindicagﬁes dos municipes, em primeiro lugar, pelas solicitagGes
individuais e s6 depois através dos grupos SOCI&]S e/ou econdémicos, como
se pode observar no quadro 13.
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Quapro 13

Opinido sobre os canais de apresentacdo
das exigéncias e interesses dos Municipes (%)

CORRECTO NAO N-R
pa— CORRECTO B

Através de solicitagdes indivi-

duais 92,7 7,3 —
Através das Associagbes Sin-

dicais e de Moradores | 78,2 12,7 —
Através das Associacdes Pa-

tronais | 70,9 16,4 10,9
Através dos partidos politicos 36,4 58,2 5,5
Através das pessoas de pres-

tigio 14,5 80,2 5,5
Outras 10,9 — | 891

i E

FONTE: Questiondrio aos presidentes das CAmaras, 1986.

Esta posigéo é, alids, coincidente com o facto de a gestdo camararia,
naresolugdo dos problemas do Concelho, privilegiar mais as formas ins-
titucionais que os mecanismos de negociagdo com os parceiros sociais.
Aliss, 69,8% das Associagdes locais ndo fazem parte de qualquer meca-
nismo de consulta com as CAmaras, muito embora 47,6% das mesmas
recebam informagdes da Camara.

Ainda no sentido de um maior centralizac¢do vai o facto de os presi-
dentes de Camara se apoiarem, nas consideragdes prévias as tomadas
de decisdes, sobretudo nos técnicos autdrquicos, nos partidos pelos
quais sdo eleitos e nos amigos. Os parceiros sociais e os outros partidos
tém menor significa¢do como fonte prévia de conhecimento para as to-
madas de decisdes.

Sintetizando, podemos dizer que o modelo predominante de relacio-
namento do poder autdrquico com a sociedade local se caracteriza pelo
uso de formas individuais—privadas; quando esta relagdo adquire con-
tornos publicos, sdo privilegiadas as formas individuais—institucionais.
Asrelagdes com associagdes e grupos econémicos, assim como as formas
de negociagdo com os parceiros sociais, aparecem ¢com um peso menor na
defini¢do do modelo de gestdo camardria e de relacionamento com a so-
ciedade local.
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ITI — Modelos de legitimidade da ac¢do camardria

Interessard agora referir o reconhecimento dos municipes sobre as
formas de representatividade da acgédo politica camardria.

No caso da autoridade do sistema politico, a legitimidade assenta no
conhecimento das regras de procedimento que produzem a disposigdo
generalizada, como refere Luhmann, para aceitar decisoes de conteidos
ainda néo definidos'®. Estas regras de procedimento, em que os meca-
nismos da regra maioritdria produzem igualdade de oportunidades de
obter decisdes satisfatérias, encontram um reconhecimento generali-
zado que é independente do valor do mérito de uma dada decisdo. A le-
gitimacdo pelo procedimento substitui, na concepg¢do de Luhmann, as
antigas justificagdes pelo conteido — com referéncias a valores natu-
rais, morais ou sociais — no estabelecimento do consenso.

Nio podendo abordar aqui, com a extensdo conveniente, este proble-
ma, digamos apenas que, no que se refere ao conceito de legitimidade,
estamos em presenca de uma discussio em torno da legitimidade pelo
procedimento (pelos critérios) e de legitimidade pelo conteido (pela
fun¢do). Pensamos, todavia, que mesmo que se trabalhe sobre os
elementos que definem o funcionamento auténomo do sistema politico
local, como temos vindo a referir noutros lados, ndo é analiticamente f4-
cil destrin¢ar essas duas dimensdes. E claro que Luhmann considera
que «um sistema ndo pode legitimar um outro», ou seja, que, por
exemplo, o facto do desenvolvimento econémico ser um factor significa-
tivo para manter um Governo, o reconhecimento da autoridade politi-
ca ndo pode depender desse resultado: um sistema de desempenho, diz
o autor, s6 se pode legitimar a si proprio'.

Pensamos contudo que as duas dimensdes da legitimidade tém im-
portancia e isto, pelo menos, por duas razoes.

Em primeiro lugar, porque é possivel argumentar que os cidadaos,
quando efectuam as suas escolhas, investem contetdos nas suas deci-
soes: a aceitagdo dos critérios — regras de procedimento maioritdrio —
nio invalida as orienta¢des normativas ai investidas. Toda a ac¢do que
implique escolhas entre alternativas pressupoe umarelagdo entre oreal
e/ou o possivel ou desejavel — a escolha entre alternativas impde uma
selecgdo na orientacdo normativa.

Em segundo lugar, porque os préprios critérios — regras de procedi-
mento ou mecanismos processuais de actuagdo — carregam em si um
sistema valorativo. Com efeito, por um lado, os procedimentos democra-
ticos —regras da maioria — pressupdem que os valores de igualdade de
oportunidades, de liberdade e de respeito pelas minorias, sé se realizam
a partir desses mecanismos e, por outro lado, 0s mecanismos proces-
suais asseguram que as ac¢oes do poder contemplam, por exemplo, a le-
galidade, a universalidade e a racionalidade, elementos valorativos es-
tes que estdo na base da aceitagdo consensual das decisoes.

Parece-nos, assim, que a questdo da legitimidade, nas suas duas di-
mensdes, deve ser analisada com base, por um lado, nos problemas de
funcionamento do sistema, onde a legitimidade assente nos critérios-
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—procedimentos é fundamental para a autonomia do sistema politico e,
por outro lado, nos problemas de integragio social, onde as questdes de
func¢do—conteuido do poder sdo parte importante do reconhecimento por
parte dos cidaddos.

Estas breves e esquematicas observagdes teéricas tém por objectivo
permitir compreender as diferentes dimensdes e momentos do reconhe-
cimento da autoridade e das acg¢des do sistema politico local.

Assim, do ponto de vista dos critérios do sistema politico local este
passou, de forma predominante masnio exclusiva, pelafase doreconhe-
cimento pelo empenhamento e identidade ideolégica, nos primeiros
momentos do poder autdrquico a partir de 1974, a seguir pelo reconhe-
cimento instrumental, ou seja, pela satisfagdo das necessidades e rei-
vindicac¢oes das populagdes, até, nosiltimos tempos, assentar mais nas
regras de procedimento maioritdrio, indicando isto que as anteriores
justifica¢des de reconhecimento se tornaram menos predominantes. Es-
te processo corresponde as fases que, num outro trabalho, denominamos
de socialismo municipal, de gestdo instrumental e, por iltimo, de um ti-
po de gestdo pautada por critérios mais técnico—pragmaticos, com pre-
dominéancia dos mecanismos juridico—institucionais.

Do ponto de vista dos problemas de integragéo social, por outro lado,
as formas de reconhecimento da representatividade das ac¢des cama-
rarias resultam tanto do reconhecimento dos municipes como da sensi-
bilidade dos autarcas as dimensdes da legitimidade das suas acgdes.
Neste tiltimo dominio, parece-nos que as dimensdes presentes nos cida-
ddos se podem reagrupar da seguinte maneira:

1) Alegitimidade pelo procedimento, com base tanto nos meca-
nismos eleitorais como na predominancia dos mecanismos juri-
dico—institucionais;

2) A legitimidade pelo contetddo, ou seja, pelo resultado instru-
mental das acgdes, no sentido da satisfagdo das necessidades e rei-
vindica¢des dos municipes;

3) A legitimidade participativa, resultante das formas de con-
sulta, negociac¢do e aten¢do dada aos parceiros sociais;

4) A legitimidade carismatica—pessoalizada do poder, que in-
forma o que denominamos, no infcio do texto, de presidencialismo
municipal, isto tanto pelas fungdes atribuidas e ac¢des realizadas
pelos presidentes como pelas qualidades atribuidas aos mesmos
pelos municipes.

Ora, estas diversas formas de legitimidade, que se nos afigura esta-
rem presentes no sistema politico local, ndo tém todas o mesmo peso e
significado. Assim, se a componente carisméatico—pessoal esta presente
tanto nas diversas fases da politica municipal como nas outras formas
de reconhecimento, a componente participativa, mesmo nos aspectos
mais neutros politicamente, como as formas de consulta, informacéo e
conhecimento, estd na realidade muito pouco presente. E isto néo ape-
nas, como vimos, nasorientagoes e ac¢oes dos executivos camararios (es-
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cassos mecanismos de consulta regular, predominancia de formas de
individualizadas de relacionamento), mas também por parte dos mu-
nicipes, na sua peculiar articulacdo com a Camara — exprimindo
interesses sobretudo experimentais e limitados aos seus ambitos espe-
cificos, exprimindo, igualmente, desmotivag¢do pelas possibilidades,
embora reduzidas, dos Concelhos Municipais.

Certamente que o processo de modificagdo, tanto do tipo de gestdo
camardria, como da prépria sociedade local, nomeadamente na dimi-
nui¢do da integracdo dos cidaddos nas associagoes e grupos locais e na
perda de eficdcia e de representatividade de alguma delas, faz que se
operem transformagdes nos mecanismos de reconhecimento e legiti-
midade, aumentando a importancia do reconhecimento dos critérios
processuais, nomeadamente eleitorais, e diminuindo a procura da in-
tegracgdo dos cidaddos nas lealdades aos valores associativos e partici-
pativos.

Tenta—se comparar, no quadro 14, segundo as opinides das associa-
¢oes locais e dos Presidentes entrevistados, as diferentes opinides acer-
ca dos factores que informam a atribui¢éo de legitimidade as ac¢des e as
orientagdes camardrias.

Retomando agora as observagdes que fizemos sobre o reconhecimen-
to, por parte dos municipes, do tipo de gestdo politica, podemos dizer, da
leitura do quadro 14, que o primeiro lugar, nos critérios de reconheci-
mento, cabe aos procedimentos eleitorais, seguindo o reconhecimento
das fungdes realizadas, ou seja, um reconhecimento instrumental — sa-
tisfa¢do dosinteresses e necessidades da populag¢do—da gestdo e da ac-
¢do politica.

Ainda, quanto as consideracdes sobre arepresentatividade, podemos
acrescentar dois tipos de observagoes.

Por um lado, podemos dizer que hd uma correspondéncia entre o ti-
po de gestdo e de acgdo politica praticada pelos executivos camardrios
— resposta a solicita¢des imediatas e ac¢des de reorganizag¢do dos es-
pacgos urbanos e equipamentos sociais — e a importancia da opinido
expressa pelas associacdes locais, sobre a satisfagdo das necessidades e
interesses das populagoes (ver quadro 14).

Por outro lado, podemos assinalar da leitura dos dados e da infor-
magdo recolhida, que as Associac¢oes locais valorizam a legitimidade
processual (que advém fundamentalmente de uma representatividade
camardria assente na expressio dos resultados eleitorais e no respeito
pelos mecanismos juridico—institucionais) e os presidentes de Camara
valorizam a legitimidade pelo conteddo (ocupa o primeiro lugar na hie-
rarquia das respostas), associando a representatividade da Camara a
capacidade da satisfagdo das necessidades da populagdo. E claro que
este tipo de resposta também pode relacionar—se com a argumentacao
justificatéria das acgdes. Parece—nos, todavia, que independentemente
desse motivo, as préprias ac¢des correspondem, na maior parte das
vezes, ao seu objectivo manifesto e revelam, além do mais, a sensibilida-
de do poder a importancia atribuida, pelos municipes, ao reconheci-
mento com base nos contetidos. Tenha-se presente, no entanto, como ja
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referimos, que a ac¢do camararia atribui também uma forte importan-
cia aos mecanismos juridico—institucionais no relacionamento com a so-
ciedade local e nos modelos de gestéo.

QuaDRO 14

Opinido sobre a representatividade da Camara

ASSOCIACOES PRESIDENTES

LOCAIS

RESULTA DE: - . -
ORDENACAO HIERARQUICA DAS RESPOSTAS

12| 22 32 42 12 | 22| 3.2 o

1 — Resultados eleitorais 56,4 96129 17,2 | | 34,0 12,7| 16,4 | 34,5

2 — Satisfac¢iio de necessida-
des da populagéo 35,5 |38,7/179| 38,2} 163,6|236| 36| 7,3

3 — Respeito pelos mecanis-|
mos jurfidico-institucionais| 3,2 (13,0 | 25,8 | 52,0 1,8| 23,6| 36,4 | 34,5

4 — Fomentar negociagdo/
/participacfio com parcei-
ros sociais 3,2 32,3 38,71 22,6 1,8| 38,2 32,7 18,2

FONTE: Questiondrio as Associacies Locais, 1986,
Questiondrio aos presidentes das Cimaras, 1988,

Esta articulagdo das duas dimensdes da legitimidade podera for-
necer equilibrio ao exercicio do poder autdrquico, ji que obriga ao
cumprimento das regras de procedimento legitimadas socialmente e, si-
multaneamente, ao cumprimento das ac¢des orientadas em fungéo de
objectivos especificos. No entanto, a descoincidéncia entre a posi¢do das
associag¢des locais e os presidentes de CAmara pode também facilitar o
reforgo de atitudes de alheamento que sobrevalorizariam os momentos
eleitorais em detrimento do exercicio quotidiano do poder. Este facto po-
de, ainda, refor¢ar nos presidentes de Camara a tendéncia para ac¢des
de cardcter imediatista, sem planeamento a médio prazo e permanen-
temente sujeitas a pressoes individuais dos municipes.

Em sintese, podemos dizer que as duas principais dimensdes da legi-
timidade — de critérios e de fun¢des — estdo presentes no poder autdr-
quico, mas sio desigualmente valorizadas pelos parceiros sociais.
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Conclusio

A andlise que iniciamos do poder autdrquico, ndo apenas na sua ca-
pacidade de execug¢do, mas também nos mecanismos e mediagdes que
tornam possivel o exercicio do poder, assentanaidentificagdo da andlise
dos modelos de gestdo e de legitimidade na dindmica e especificidade do
sistema politico local. De facto, os modelos de gestéo e de legitimidade
parecem configurar-se na dindmica das forgas sociopoliticas locais
encontrando a sua expressdo no hic et nunc de uma sociedade em mu-
danca.

Assim, podemos concluir:

— A personalizagdo do poder e das formas de lideran¢a na figura
dos presidentes de Camara assenta numa multiplicidade de
factores, onde ressalta a prépria delimitacgdo legal desse poder
por parte do Estado Central, e no papel das associagdes locais
na sustentacéo do enraizamento local dos presidentes de Ca-
mara e nas expectativas sobre as suas formas de comporta-
mento e acg¢do;

— A situagdo politico—social local, assente no nivel bésico das
necessidades sociais, na pulverizagfio dos agentes sociais e na
institucionaliza¢do do Estado—providéncia, caracteriza um
tipo de gestdo e de acgdo politica que se poderd definir como
imediatista, directa e institucional. Balan¢ando entre o clien-
telismo social e as pressdes econémicas, a dindmica da gestao
autdrquica parece caracterizar—se por um equilibrio precdrio
de poderes, por um autofechamento dos grupos politico—par-
tiddrios, e pela limitagdo do alcance democradtico das decises
e orientacdes da acg¢do politica;

— Finalmente, o modelo de legitimidade encontra também o seu
equilibrio na diferente valoriza¢édo, por municipes e presiden-
tes, dos fundamentos dessa legitimidade. A legitimidade exis-
te e é relativamente equilibrada, embora ndo menos fragil,
exactamente pela descoincidéncia articulada entre a legitimi-
dade processual e a legitimidade de fungio.

Notas

! «O grau zero do poder locals, Sociologia — problemas e prdticas, n.24,1988 e Poder
autdrquico e desenvolvimento local», Revista Critica de Ciéncias Sociais, n.® 25/26, 1988,

? Este contexto analitico foi desenvolvido no trabalho de Juan Mozzicalreddo, «Etat,
Mouvements et luttes sociales — processus politique portugais 1974-1976», Thése
d’Etat, Université de Montpellier, Franga, 1985.

* Conf. «O Grau Zero do Poder Local», op. cit.

* Contudo, esta atribui¢do de poder e de autonomia locais, foi, posteriormente,
limitada relativamente, na medida em que, pela Lei 6/111/83 (autorizagio legislativa), é
conferide ao Governo Central capacidade legislativa para rever as Leis 79/77 e 1/79, isto
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sem que as autarquias possuam qualquer capacidade de interferir na reformulagéo do
que lhes diz respeito.

§ O fenémeno nio é exclusivamente portugués: num estudo realizado em Franga,
assinala-se que os Presidentes acumulam os poderes, o monopélio da iniciativa, da
decisdo, dos concelhos técnicos, da representagiio. Trata-se segundo este estudo, de um

rocesso de pessoalizagio do poder. Conf. J. Becquart-Leclerq. Paradoxes du Pouvoir

al, Paris, F.N.S.P., 1976.

¢ A nossa pesquisa baseia-se em 5 estudos de caso (Guimaries, Covilhd, Cascais,
Evora e Setiibal), 55 question4rios aos presidentes das Cimaras urbanas e rurais de1.*
ordem mais representativas do Continente; ainda, 63 questionarios a Associagdes Locais
dos Concelhos seleccionados para os estudos de casos.

7 Muito embora 60,3% das Associagdes locais entrevistadas tenham direcgdes
eleitas, a participagdo dos membros, tanto nas actividades como nos processos eleitorais,
é muito reduzida.

*Ver, a este propésito, as interessantes anélises de Jhon Dearlove sobre a
importéncia da proximidade ideolégica na avaliagdo da utilidade e influéncias das
associagdes, por parte dos Governos locais. Conf. Jhon Dearlove, The politics of policy in
Local Gouvernement, Cambridge, Cambridge University Press, 1975.

* Para uma comparagdo com a situagio francesa, ver Stéphane Dion, «La politique
municipale de concertation: neo-corporatisme et democratie» Sociologie du Travail, 2,
1984. Um outro trabalho interessante a este propésito é o de Jen Tomboe, «From
decentralized Welfare to centralized class politics», Paper XI World Congress of
Sociology, N. D., 1986.

19 Ver a este propésito Yves Meny, «Le Maire, ici et ailleurs», Pouvoir, 24, 1983.

1 Conf. Jhon Dearlove, The reorganisation of British local governement, Cambridge,
Cambridge University Press, 1979.

12 Stéphane Dion, op. cit.

1 Niklas Luhmann, Legitima¢do pelo procedimento, Brasilia, Editorial
Universitaria de Brasilia, 1980.

14 Niklas Luhmann, «The representation of Society within society», Current
Sociology, vol. 35, n.? 2, 1987.
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