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Poderes locais em perspectiva comparada

“Os romances ndao comegam como queremos, mas como eles querem”, afirmou
Gabriel Garcia Marquez. Similarmente, as nossas vidas nunca decorrem como
individualmente as tinhamos pensado, desejado e planeado. Ora, tal como as
nossas vidas, também as reformas politico-administrativas e as politicas pibli-
cas territorializadas nao comecam, deve dizer-se, como queremos, isto é, como
pensimos, desejémos e planedmos, mas em boa parte como elas querem, cono
se tivessem, afinal, alguma vida prépria, a qual foge deliberadamente aos
planos do nosso desejo.

Os socialistas utdpicos do século XIX, de Fourier a Saint-Simon, entre
outros, tiveram a ousadia de imaginar planos magnificos para uma reforma e
reconstrucdo mais justa e adequada das sociedades do seu tempo. Herdeiros
do Século das Luzes, pensavam nessa altura, muito avisadamente, que, se os
homens eram racionais, bastava arquitectarem o modelo ideal de organizagio
social para, depois, o porem em prdtica. Como o Falanstério, a cidade ideal de
Charles Fourier, por exemplo, onde tudo se encontraria, na sua descrigio e
imagindrio, delineado e fabricado ao milimetro dentro da sua cabeca.

Infelizmente, tratou-se de um erro de cdlculo, embora cheio de boas e férteis
intengées. E que os romances, a nossa vida pessoal e, até, a organizacio da
soctedade se encontram submetidos a ritmos muito variados e dissemelbantes,
a miltiplas vontades e racionalidades em presenca, a novas varidveis nio
imaginadas que possibilitam uma alteracio pratica, inexordvel e nio controlada
das propostas iniciais.

Deste modo, nio sé os romances comecam como querem, mas, precise-se,
se vdo desenvolvendo como podem. Ao sabor de contextos, circunstincias e
da intervengio de uma multiplicidade de actores/personagens para os quais
os seus autores porventura ndo teriam inicialmente imaginado e providenciado
qualquer papel de mérito. Este facto afigura-se como igualmente vilido para
as nossas vidas, bem como para as reformas politico-administrativas e a terri-
torializagao das politicas piiblicas: isto é, elas desenvolvem-se também segundo
05 contextos e as circunstincias em que estdo inseridas e, muito especialmente,
sofrem todas as operacoes de re-engenharia ensaiadas pelos variados actores
nelas envolvidos a fim de as poder concretizar.
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Nestas circunstincias, a reconstrucio das historias de vida de tais reformas
e politicas no contexto dos poderes locais e regionais deve privilegiar um enfo-
que que faca luz “nao tanto pelos seus nomes, como pelas suas vidas secretas”,
para invocar novamente Garcia Marquez.

Ora, este niimero temdtico da Revista Critica de Ciéncias Sociais propoe-
-se adoptar exactamente esta atitude de dar énfase nio aos nomes, aos discur-
sos oficials e ao normativo, mas antes ds vidas secretas que se perfilam e
desenrolam, por vezes contraditoriamente, por detrds daquelas outras realida-
des, encaminbando-as através do seu curso. E esse o papel das Ciéncias Sociais.

Intitulado “Poderes locais em perspectiva comparada”, o niimero néo deixa,
alids, de reflectir o trabalbo que tem vindo a ser desenvolvido, desde 2002,
pelo Observatorio dos Poderes Locais sediado no Centro de Estudos Sociats
da Faculdade de Economia da Universidade de Coimbra, os contactos que os
seus investigadores tém mantido, bem como os debates internacionais em que
tém participado.

Alguns dos temas contidos nos artigos constantes deste niimero podem ser
brevemente sistematizados, podendo, desde logo, neles estabelecer-se algumas
analogias (distincias e proximidades) com a situagio do sistema politico local
portugués e as preocupacoes dos seus, infelizmente bem poucos, analistas.

Em primeiro lugar, a questio da sociedade civil em contexto local ou regional,
abordada para o caso francés por Elisabeth Dupoirier e Pierre Mazet. E um
facto que, nas duas dltimas décadas, se tém multiplicado as chamadas de aten-
¢do para a necessidade de associar as decisoes politicas desses contextos a
participagio dos cidadaos. Esta tomada de consciéncia foi até, em alguns casos,
acompanhada de producées legislativas nacionais e de recomendagoes europeias
no sentido de associar parceiros sociais aos processos de tomada de deciséo.

Como é sabido, a este propdsito e para o caso portugués, a producio de
discursos oficiais tem sido relativamente ampla, mas os resultados acentuada-
mente fracos. A “vida secreta” da sociedade civil portuguesa tem globalmente
girado em torno de uma sociedade civil “secunddria”, como a designou, em
boa hora, Boaventura de Sousa Santos: isto é, uma sociedade civil em processo
de paradoxal criagio/activagio/construcio pelo préprio Estado. E, se nos
reportarmos ao Estado local, nio teremos ditvidas que a dita “sociedade civil”
local se encontra, em boa parte dos trezentos e oito concelbos que albergamos,
em quase total dependéncia do financiamento dos programas do Estado central
ou do emprego directo ou indirecto de entidades préximas ou coordenadas
pelo préprio Poder Local. Perante o vazio das sociedades civis locais (e regio-
nais), os apoios d actividade camardria serdo, pois, de ordem maioritariamente
hierdrquica e exdgena frente d fraqueza das forcas enddgenas, como noutro
lugar ficou demonstrado.
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Elisabeth Dupoirier mostra que o tema também nio é de abordagem simples
no caso regional francés. Que, a partir das recomendacées europetas, se regis-
taram naquele pafs transformacoes da acgio piblica, contemplando interaccoes
entre actores publicos e privados. Mas que estas tém vindo a assentar numa
forma muito ambigua de relagio, derivada da forca de que o parceiro central
se encontra animado. E mostra também que o uso politico que os novos par-
ceiros sociais, entretanto visibilizados, fazem destas novas oportunidades
permanece num patamar ainda limitado de troca politica.

Pierre Mazet, por seu turno, aborda a constituicao, obrigatéria para aglo-
meragoes com caracteristicas especificas, de “conselbos de desenvolvimento”
por parte dos eleitos locais, tendo em vista o reforco da democracia partici-
pativa. Nao deixa, porém, de problematizar esta participagio em torno de
vdrios topicos: a designagio pessoalizada dos seus membros pelos elettos e,
portanto, a constituicio de um espago publico seleccionado, o poderem
entender aqueles membros o que e quen afinal representam, para além deles
proprios, os calenddrios ai utilizados, o dominio da linguagem dos dossiers,
entre outros. Conclut, no entanto, que o facto de os eleitos procurarem con-
trolar os conselhos nao significa que estes nio possam constituir uma possi-
vel plataforma de modificacio das relagées politicas locais, bem como dos
contetidos da accio priblica.

Em segundo lugar, a questio do bindmio descentralizacio/(re)centralizagio
é levantada por Rob Atkinson, lan Smith e David Sweeting. Trata-se de um
tema de importincia fulcral, dada a sua transversalidade a diferentes paises,
e que nos conduz a algumas interrogagoes sobre a “vida secreta” da onda des-
centralizadora a partir das décadas de sessenta e setenta do século passado.
Para alguns autores, a explicagio desta onda encontrava-se na dupla contra-
dicao sofrida pelo Estado, a qual se acentuava a partir desta época. A dester-
ritorializagdo jd entio operante conduzia a que esse Estado tivesse que admi-
nistrar o espago econémico nacional integrado no mercado mundial e,
simultaneamente, tomasse consciéncia de que ndo lograva reter o estilhaca-
mento das formas de controlo social. A reterritorializacio foi uma das respos-
tas possiveis, a qual se vem prolongando até hoje, elevando-se igualmente os
governos locais, na sua articulacio com o Poder Central, d categoria de actores
principais, mais proximos das populacoes e da resolucio de problemas. Neste
encadeamento contraditério dos dois patamares estatats, todos os processos de
descentralizagdo sao ciclicamente acompanhados de mecanismos de recentra-
lizagao, vindo a devolugao de competéncias para baixo a ostentar regularmente
determinados sinais de controlo hierdrquico por parte do topo.

A descrigio da experiéncia inglesa do New Labour nos 4ltimos anos aponta,
assim, segundo os autores, para um processo que, similarmente, ostenta duas
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faces: por um lado, o governo central afirma desejar que sejam atribuidos mais
poder e competéncias aos governos locais, ben como aos respectivos cidadios
(descentralizacio), procedendo neste sentido; por outro, procura que as acti-
vidades dai decorrentes se encontrem em conformidade com os seus proprios
objectivos politicos e com as politicas centrais (recentralizacio). Concluemn, no
entanto, que o sistema politico local e as comunidades nao se configuram como
recipientes passivos, pelo que a primeira das duas faces, a descentralizagio,
pode vir a constituir-se como uma oportunidade de resisténcia, ben como uma
forte plataforma de accio.

Jé a analogia neste dmbito com o caso portugués se apresenta simples de
compor, na distdncia que mantemos relativamente a esta experiéncia: entre
nos, a descentralizagio, apds o seu fulgor inicial, tem sido tibia e enrolada em
falsas partidas (basta lembrar o adiar da regionalizacio, os avancos e recuos
das vdrias propostas de reforma territorial, bem como as indecisées em torno
da devolugio e financiamento das competéncias), ao passo que a recentraliza-
¢cdo se tem apresentado como um factor constante (e a bistoria das primeiras
Leis das Financas Locais é suficientemente eloquente a este propésito).

Em terceiro lugar, Silvia Bolgherini introduz, a propdsito do caso italiano,
a questio dos efeitos néio previstos das reformas e das continuidades que se
podem encontrar presentes naquilo que aparenta serem rupturas radicais.
Assim, as reformas dos anos 90, muito particularmente a introducio da eleigio
directa do presidente de Camara, em 1993, deveriam conduzir a wma revolu-
cdo, por alguns designada como uma “Segunda Repiiblica”, visando o aumento
da estabilidade dos governos locais, por um lado, e, por outro, uma maior
autonomia dos executivos relativamente aos partidos politicos. A autora con-
sidera que os principais objectivos destas iniciativas pareciam ter sido atingidos.
Mas argumenta que se tratou de uma revolucio, sem divida, mas de uma
revolucio de compromisso e continuidade com a cultura politica anterior:
havendo mudangas, o sentido da mudanga nio descolou da personalizacio e
do dominio da l6gica dos partidos na cena politica local, caracteristicas que
constituiam o cerne da “vida secreta” da cultura politica local italiana.

Este peso das culturas politicas, tanto as mais antigas como as mais jovens,
tem igualmente paralelo em Portugal, conduzindo a que, entre nés, predomi-
nem efeitos colaterais e nio previstos no exercicio da vida politica local. No
que diz respeito ds culturas mais antigas, é sabido como o personalismo, o
poder relacional e a insergio em redes fechadas de cunho privatistico prevale-
ceram, a longo prazo, sobre a ruptura politica de 1974, enquanto continuidade
de origem remota, deslustrando o edificio politico local democritico que se
procurou desde entio construir (alguém falava, a este propésito, na heranca
de “forcas sociais escondidas”). Quanto ds mais jovens, oriundas da democra-
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cia (o peso dos aparelbos politico-partiddrios na vida politica local, por exem-
plo), atente-se nas fracas consequéncias da publicagio de legislagio viabilizadora
de candidaturas locais de cidaddaos independentes. Salvo raras excepcoes, tais
candidaturas tém vindo a representar em termos locais a mera existéncia de
conflitos e lutas acesas entre diferentes protagonistas no interior dos proprios
aparelhos partiddrios, nio a ascensio de forcas sociais auténomas que, alids,
por eles se nio sentem representadas.

Em quarto lugar, Giovanni Allegretti e Massimo Allulli centram-se na
experiéncia do orcamento participativo em Itdlia, enquanto ponte para a cons-
trucdo daquilo que designam como o “novo municipio”. Partindo da geografia
em mudanga dessa experiéncia, concentram-se depois na actividade da “Rede
do Novo Municipio”, nio sé enquanto oportunidade de renovagio para o
orcamento participativo, mas também como horizonte mais vasto para outras
inovagoes no dmbito das priticas de desenvolvimento e gestio territorial.
Considerado aquele como um niicleo duro da inovacio politica, que envolve
instituicoes e sociedade civil em percursos devidamente complementares, os
autores acentuam ainda o facto de variadas administracées locais italianas
terem comegado a colocar em estreita relacio as experiéncias do orcamento
participativo com a construcio de modos complexos de leitura da prépria poli-
tica local e das contradicoes do territério por elas atravessado, dessa maneira
tornando mais piblicas e transparentes, em nossa opinido, as vivéncias de
algumas “vidas secretas” territoriais italianas.

Apesar de o debate internacional em torno deste tema ter sido e ser ainda,
como referem alids os autores, muito mais amplo do que o niimero de expe-
riéncias concretas em geral (o que € particularmente verdade para o nosso
pais), deve realgar-se o facto de as vdrias experiéncias portuguesas neste dmbito
se encontrarem ji em fase de cooperagio e discussio conjunta sobre os dados,
percursos e resultados de cada uma delas, tendo realizado este ano o seu pri-
meiro encontro, em S. Brds de Alportel.

Em quinto lugar, a questio do Estado local importado. René Otayek e Tiago
Matos Fernandes debrucam-se, a este propésito, sobre as causas e consequén-
cias da importacio generalizada (e posteriormente disseminada pelo continente)
de formulas reformadoras de cardcter descentralizador por parte dos Estados
africanos pos-coloniais a partir dos anos noventa.

Numa reflexio de cariz mais amplo, René Otayek comeca por frisar o cardc-
ter profundamente exdgeno deste processo, cuja origem remonta aos acordos
negociados entre aqueles Estados e determinadas instituicoes, como o Banco
Mundial e outros “arrendadores” de fundos internacionais. Tais acordos com-
portaram, em geral, pressées no sentido de reformas de indole politica nos
paises receptores, reformas do tipo “chave na mao” oferecidas pelos paises do
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Norte, os quais vieram a fazer da descentralizagio um eixo central das suas
politicas de cooperagio com Africa. Isto, por um lado, porque a descentraliza-
¢do, numa sua visio idealizada, seria considerada como propiciadora da demo-
cracia e da participacio, organizando de per si uma transformacio em profun-
didade dos mecanismos de poder. Por outro, porque o ponto referencial comum
de tais reformas seria constituido pelo préprio modelo eurocéntrico, por af se
legitimando a concepcio ocidental do politico, bem como o seu cunho e voca-
¢do universalista.

No entanto, segundo o autor, apesar do seu cardcter exégeno e imposto, tais
reformas acabam por ser objecto de um verdadeiro processo de apropriagio, o
qual desemboca em tantas “vidas secretas” quantos os paises que delas foram
objecto. O estado africano “reformado” apresenta, assim, fortes capacidades
de contorno e instrumentalizacio das regras dos “homens dos fundos” e, deste
modo, a reforma serd simultaneamente nio apenas uma imposi¢ao, mas tam-
bém um recurso que os Estados do Sul, com distintas consequéncias, mobilizam
em diferentes e possiveis formas de apropriacio.

Tiago Matos Fernandes procura, pelo seu turno, concretizar esta andlise do
Estado mimético ao caso de Mocambique e, neste pais, ao municipio da Ilha
de Mocambique, sopesando af a referida imposicao/apropriacio. E mimético,
porque o direito mocambicano importou a quase totalidade do enquadramento
Juridico-administrativo portugués sobre as autarquias locais. No entanto, a
importincia das instituicoes politicas comunitdrias tradicionats na vida politica
local era, por variadas razées, to forte que o Estado mogambicano se viu for-
cado a reconhecé-las a partir de 2001. Partindo do conceito de pluralismo
administrativo externo (sobrevivéncia de estruturas politicas que exercem as
prerrogativas préprias do Estado ao nivel local), o autor mostra como, no caso
observado, se assiste a uma fragmentagio das funcées do Estado a nivel local
exercidas por vdrias entidades oficiais e ndo oficiais, umas assumidas pela
Frelimo, outras apoiadas pela Renamo. Deste modo, podem encontrar-se
naquele territdrio dreas onde o Estado encontra resisténcias ao exercicio da
sua soberania, derivadas de processos de transformacio politica gerados ou
legitimados pelo processo de descentralizagio.

Emz sexto e dltimo lugar, Daniel Francisco retoma algumas das preocupacoes
constantes na maior parte dos textos atrds inventariados. O trabalho que
apresenta, com o titulo significativo, “Territorios chamados desejo”, faz uma
deriva expressiva do ponto da situagio no que se refere aos diferentes poderes
locais, com énfase final na cena portuguesa, discutindo o contexto territorial
dos diferentes entendimentos relativos ao poder e ao Estado. Nesse sentido,
procede a uma avaliacio da passagem de um paradigma de governo ao da
governance local, numa circunstincia histérica de miltipla fragmentacio (do
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Estado, de cidadania e de aparelbos piiblicos). Entre muitas outras, duas ideias
expressas devem ficar assinaladas: a primeira é a de que o local e a proximidade
podem, efectivamente, auxiliar o processo de refundacio da politica; a segunda,
a de que o envolvimento de um amplo leque de actores em torno da definigio
de um projecto perspectiva a construgio territorial do bem comum.

Mas, novamente e em conclusio, os romances desenvolvem-se como podem
e os desejos e as realidades, como se comprova, podem nio ser coincidentes.
A segunda parte do titulo do texto é nesse sentido, reveladora: “Da largueza
dos conceitos a contengio das experiéncias”, aludindo ds virtualidades que a
realidade se encarrega de relativizar.

Resta-nos continuar a tentar descortinar as vidas secretas e as forcas sociais,
escondidas ou ndo, que se encontram em jogo, conduzindo a determinado
tipo de novas situacoes, muitas delas nio previstas, bem como a diferentes
produtos territoriais.

Fernando Ruivo

Daniel Francisco



