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INTRODUCAO.

1. ENQUADRAMENTO GERAL DA TEMATICA.

A reflexdo sobre o Poder Local, respectivas potencialidades, limitacbes e perfil na
realidade portuguesa, apresenta um carécter relativamente incipiente, apesar do
acréscimo do nimero de projectos de investigacdo relativos 3 accio de base local,
particularmente incidentes no papel que desenvolve e nas relacbes que

estabelece, tanto a nivel local, como a nivel nacional e regional.

O estudo da pratica do Poder Local desdobra-se em duas grandes vertentes de
andlise: uma, considera-o como mera extensio do Poder Central e outra,
entende-o como independente do Poder Central, logo, auténomo na capacidade
de intervengdo. Enquanto a primeira perspectiva se fundamenta na necessidade
do Governo Local em obter transferéncias financeiras do Poder Central para
exercer a respectiva autonomia ou independéncia, na uniformizacgio dos servicos
piblicos definidos pelo Poder Central e na dependéncia da intervencio
autdrquica, face 2 legislagdo proveniente do Poder Central, a segunda perspectiva
suporta-se no facto de o Governo Local, como institui¢io representativa da
Democracia, ser a ligagdo Gltima da cadeia de autoridade relacionada com o
eleitorado. Qualquer uma das interpretacdes reportadas detém um significado
explicativo perante as capacidades de intervencio do Poder Local. Ambas
partilham da premissa da capacidade de exercicio do poder, quer este provenha

do Governo Central, quer proceda do eleitorado.

Na anidlise que vamos realizar interessa-nos, sobremaneira, a capacidade
decisional em si, em articulag¢dio com os respectivos constrangimentos,
potencialidades e exequibilidades. Pretendemos identificar a evolucio das
solicitagbes e das exigéncias expressas, articulada com as opgBes pelas
alternativas de accdo efectuadas e omitidas e com o papel dos distintos actores,

explicita ou implicitamente, envolvidos.

A escolha da alternativa de acgdo publica a desenvolver, para a consecucio dos

interesses do Municipio, pressupde a disponibilidade de informacio-base sobre



os recursos a afectar, os possiveis impactos e a respectiva relagio com as
pretensGes existentes, 0 que nos remete para a extensio da capacidade de
influéncia a todos os actores envolvidos a este nivel no processo decisério. A
ac¢do publica preconizada pela Autarquia Local, tendo como suposto cenério
promover aos interesses do Municipio como um todo, advém, igualmente, das
especificidades dos distintos grupos locais, dado precisar responder 3as
necessidades e pressdes sociais protagonizadas por estes. Tal nio torna
obrigatério que a gestdo politica e social do Poder Local e a respectiva
delimitacdo de competéncias, pressuponham a capacidade de intervir, quer na
resolugdo dos problemas, quer no acréscimo da democratizacdo das decisées ou,
ainda, na motivagio das populagGes para as problematicas locais. Neste contexto
de dindmica politica e social do executivo autdrquico, a anilise dos processos

decisorios assume pleno significado.

A ac¢do publica resulta da evolugio de um processo, o qual percorre distintas
fases e no qual agem diversos actores, a fim de aproximarem o resultado final aos
respectivos interesses. Neste enquadramento, o desenvolvimento das opgdes de
ac¢ao, a respectiva defesa e a decisdo pela pratica de uma acgio concreta, arrogam
um amplo significado social e politico. Fenémenos importantes e imprescindiveis
na e para a vivéncia social e politica, os processos decisérios ndo sdo lineares ou
simples, dada a progressiva complexidade, reflexo directo da crescente
diversificacdo e multiplicidade social. A sua evolugdo depende, directa ou
indirectamente, de um ndmero significativo de factores, manifestos ou latentes,
de natureza diferenciada. O respectivo processamento ao nivel das organizacdes
publicas expressa a complexidade existente face 2 presenca de diversos actores,
de valores diferenciados e de interesses potencialmente divergentes e, ainda, dos
contributos de distintas organizacdes de ambito central, regional ou local,
dotadas de natureza, especificidade e amplitude distintas. Insere-se, exactamente
neste ultimo cendrio, o objecto de estudo do presente trabatho: os processos
decisérios das politicas publicas de uma Autarquia Local, entendida como um

subsistema politico e, em paralelo, como um subsistema administrativo.
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As Autarquias Locais incumbe uma multiplicidade de competéncias, atribui¢bes
e fungbes regidas, globalmente, pela pretensdo de satisfazer os interesses do
Municipio, concretizados na qualidade de vida e bem-estar para os municipes. A
caracterizacio heterogénea destes tltimos pressupde que as necessidades sejam
diversificadas, as expectativas distintas e, logo, as exigéncias e solicitagBes
diferenciadas. Caberd, entdo, & Autarquia Local promover a articulagio entre
estas obtendo, em principio e dessa forma, a harmonia e satisfagio da populagio.
Mas, se a popula¢do ndo é homogénea, a configura¢io da prépria Autarquia Local
evidencia, igualmente, a diversidade de presencas politico-partidirias defensoras
de interesses, perspectivas e projectos de ac¢do publica distintos, o que parece
justificar as propostas de executivos autirquicos unicolores. A identificacdo das
cedéncias, das intransigéncias e das posturas politico-partidirias no
desenvolvimento dos processos decisérios, objectos de deliberacoes e de accio
publica e dos comportamentos dos eleitos locais constituem, por isso, um campo

fértil de investigacio.

Os processos decisorios constituem um objecto de estudo de grande relevo
cientifico, social e politico para a Ciéncia Politica e para a Ciéncia Administrativa.
A natureza das condicionantes presentes, a diferente valoracio dos interesses
envolvidos, o constrangimento dos recursos, a légica social, econdémica e politica

subjacentes e os impactos no terreno justificam a respectiva pertinéncia.

Na abordagem da fenomenologia em causa procuramos identificar a evolucio dos
processos decisorios, nomeadamente, ao nivel dos trimites da estruturacio
respectiva e da forma como as situa¢bes sio ponderadas e decididas, por forma a
compreendermos melhor os significados da conduta politico-partidaria,
captarmos as légicas de funcionamento e reflectirmos acerca das inibicoes e
implicacbes destas decisdes. Dado que, teoricamente, as opcdes efectuadas a este
nivel t¢ém como pressuposto base convergir para os interesses comuns da base
territorial de intervencdo da entidade deciséria, em termos praticos, interessa-
nos verificar a presenca, ou ndo, de diferentes perspectivas partidarias, de

possiveis desvios e eventual prevaléncia de interesses sectoriais ou globais.
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Para além da pertinéncia cientifica, a presente anilise reveste-se de um interesse
eminentemente pritico, na medida em que o objecto de estudo determina a

vivéncia local, de forma mais ou menos nitida.

O estudo da estrutura, funcionamento e articulagio do Poder Local com os
diversos actores permitird delimitar a respectiva preponderincia, mediante uma
perspectiva politico-institucional. Assumimos, a priori, a dificuldade de se
definirem as caracteristicas e as fungdes das priticas politicas do Poder Local
institucional por estas serem grandemente delimitadas pela pratica, através da
apreciacdo da capacidade de intervencio institucional, do grau de pluralidade do

Poder Politico Local e das formas de legitimagio da ac¢do politica e social.

2. O OBJECTO DE ESTUDO.

A presente anélise incide sobre um subsistema politico - Autarquia de S. Bras de
Alportel. Estudamos este subsistema como organiza¢do, na figura da Assembleia
Municipal (AM) e da Cimara Municipal (CM), como actividade, mediante os
processos de formacido das decisGes ai desenvolvidos, e como resultado, na

configuragdo das politicas piblicas decididas e executadas.

A escolha do Municipio em causa deve-se 3 sua histéria politica recente marcada
pela alternéncia politico-partidiria no Poder Local, ao facto de se localizar no
interior do Algarve e, por isso, usualmente menos lembrado e menos conhecido,
e a complementar, mas ndo irrelevante, 3 autorizacio da AM e da CM de S. Bras
de Alportel para realizarmos a investigagio proposta, com a consequente
disponibilidade do executivo autirquico e do respectivo corpo administrativo em

facultar a informagio necessaria e requerida.

O processo decisdrio nucleariza a anilise por considerarmos o entendimento
exclusivo do acto decisério em si, como redutor do fenémeno e inibidor da
percepcdo da evolug¢do, dos factores e agentes determinantes, sendo, por isso,
indutor de interpreta¢Ses erroneas. Existem uma série de actores técnicos,
administrativos, sociais e politicos que desenvolvem esforcos no sentido de

influenciarem a elaboragdo das escolhas, pelo que a anilise considera estas
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distintas presencas. Contudo, nio promovemos ao estudo dos comportamentos
dos actores administrativos locais dada a nossa vertente de anélise vocacionar-se
para a componente politica e pensarmos que a consideracio daqueles merece, por

si s6, constituir outro objecto de estudo e, logo, motivar outra dissertacio.

Os processos de tomada de decisdes em analise encontram-se delimitados,
materialmente, ao Municipio de S. Bris de Alportel, reportando a teméticas
presentes nas actas das reunides da AM e da CM e, cronologicamente, ao periodo
entre 1983 e 1997, abrangendo, assim, quatro mandatos autirquicos: os dois
primeiros, de 1983 a 1985 e de 1986 a 1989, protagonizados maioritariamente
pelo Partido Social Democrata (PSD), e os dois tltimos, de 1990 a 1993 e de

1994 a 1997, desenvolvidos maioritarjamente, pelo Partido Socialista (PS).

A escolha pela andlise transversal dos quatro mandatos autirquicos suporta-se
na necessidade de termos, a partida, um quadro comparativo que permita o
desenvolvimento de uma anlise sistémica e fundamentada sobre as
metodologias e especificidades patentes nos processos decisérios, de acordo com
as distintas liderancas partidarias. Estes quatro mandatos autarquicos
desdobram-se, assim, em dois mandatos consecutivos exercidos pelo PSD e em
dois mandatos exercidos consecutivamente pelo PS configurando, deste modo,
dois momentos politicos distintos. Parece-nos incorrecto analisar distintas
presencas na Autarquia Local e a opgdo por um tnico mandato de cada partido
politico suscita-nos, igualmente, dividas na medida em que, por um lado, a
comparacio entre o segundo mandato do PSD e o primeiro do PS nio favorece o
equilibrio e a paridade procurada e, por outro lado, a comparacio dos dois
primeiros ou dos dois segundos também ndo surge como vidvel, face ao
distanciamento e interrup¢3o no tempo e aos diferentes contexto e estrutura

presentes.

Assim, constituimos duas amostras correspondentes a cada grupo de mandatos
autarquicos onde seleccionamos nove processos decisérios com base nos
critérios de presenca nos dois 6rgios autirquicos, de impactos notérios junto dos
municipes ou de associagSes locais, de pertinéncia para o Concelho, de se terem

iniciado, e preferencialmente terminado, dentro do periodo considerado.

13



Assim, a2 amostra de processos decisérios dos mandatos do PSD é constituida por:
Protocolo com Associagio Humanitaria dos Bombeiros Voluntarios de S. Bras de
Alportel (AHBVSBA), constru¢ido do Complexo Desportivo da Verbena,
Regulamento de atribuigdo de fogos do Bairro Social de 102 fogos, construgio
urbanistica na 4rea limitrofe da Pousada, aquisic3o e remodela¢io do Cine-Teatro,
constru¢do do Bairro Social de 74 fogos, localizacido do Mercado Semanal,
constru¢io do Polidesportivo e prolongamento da Avenida da Liberdade, e a dos
mandatos do PS por: constru¢io da Escola Secundéria, elaboragio do Plano
Director Municipal (PDM), realiza¢do da Feira da Serra, cedéncia de terrenos para o
Quartel da Guarda Nacional Republicana, localiza¢do do Aterro Sanitario Regional
(ASR), localizagdo das Linhas de Alta Tensdo, constru¢io do Pavilhdo Desportivo

Coberto, construgdo Jardim de Infincia e delimitagio do Parque Industrial.

Para além, desta anilise entendida como central, procedemos, de igual modo, a
outras abordagens analiticas traduzidas, por um lado, no estudo comparativo
entre as saidas do sistema, ou seja, entre os outputs dotados de distintas
configuragdes, condicionados e estruturados mediante as perspectivas dos
detentores do poder, ou seja, da elite politica, onde apenas nio consideramos os
outputs concretizados na aplicabilidade da lei, no pagamento dos trabalhos das
obras em curso e na colocagio & apreciagdo do 6rgdo deliberativo de assuntos da
sua competéncia que, consideramos, ndo deterem significado politico-partidario,
e, por outro lado, no estudo da participa¢io politica dos municipes, sempre com

suporte nos dois momentos politicos distintos.

3. QUESTOES METODOLOGICAS.

O recurso ao estudo de caso emerge como uma das formas possiveis de
abordagem a temaitica, enquadrando-se na Politica Comparada, e constitui
objecto de escolha por nos permitir uma anilise mais aprofundada,
essencialmente exploratéria do tema, na qual torna-se possivel identificarmos os
sentidos dos comportamentos politico-partiddrios. O desenvolvimento dos

estudos de casos ampliam a capacidade de estabelecermos comparacées e
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suscitam novas hipéteses de trabalho aptas a serem utilizadas em outras

vertentes de estudo.

Constituindo a Autarquia de S. Bras de Alportel um subsistema do sistema
politico e administrativo portugués, suportamos a andlise no modelo sistémico
(Easton 1967), e procuramos delimitar os inputs e os outputs desenvolvidos pelo e

para o meio ambiente, bem como as retroaccoes efectuadas (Deustch 1963).

Pretendemos que seja um estudo comparativo, analitico, exploratério, descritivo
e explicativo de um caso concreto. Entendemos as anilises criticas dos outputs, da
participa¢io politica dos municipes e da evolugio dos processos decisérios, como
fundamentais para a percep¢io da identificacio com o meio envolvente, e
atribuimos, nesta altima abordagem, um particular interesse as vertentes
partidarias, aos comportamentos politico-partidarios, A evolugio e estruturacio
dos processos decisorios e aos actores intervenientes, de acordo com cada

momento politico.

Para além da satisfagdo formal dos requisitos de ordem académica e das questdes
gerais anteriormente referidas, o presente trabalho visa atingir os seguintes
objectivos especificos, para cada grupo de mandatos autirquicos, no caso
concreto de S. Bras de Alportel: a) averiguar acerca da influéncia dos diversos
actores administrativos, técnicos, politicos e sociais na configuracio, decurso e
término dos processos decisorios; b) identificar eventuais relacdes de
solidariedade politica bem como de conflito; c) averiguar acerca da relacdo entre
0 comportamento partidario e os interesses do Municipio; d) observar se existe
continuidade das politicas ptblicas desenvolvidas entre e dentro dos momentos
politicos; e) verificar em que medida as politicas publicas locais resultam das
pretensdes de satisfacio de necessidades da populagio ou dos interesses
particulares dos actores envolvidos na decisdo; f) indagar acerca dos niveis de
participacdo politica dos municipes; g) comparar os comportamentos politicos
dos diversos actores e a importincia relativa das politicas publicas no quadro dos

grupos de mandatos autirquicos em anélise.

Considerando que a Autarquia Local é liderada, em cada um destes momentos

politicos, pelo partido politico com o maior ndmero de votos obtidos nas eleicGes
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autarquicas precedentes; considerando que cada partido politico, em funcio da
respectiva linha ideolégica, defende uma determinada perspectiva interventora
para o Municipio; suscita-se a seguinte questio, a qual procuramos responder no
decurso da investigacdo realizada: Serd que, no caso especifico analisado, os
outputs e 0s processos decisérios subjacentes as politicas ptiblicas preconizadas e
executadas sao imunes as diferencas ideoldgico-partidarias, ao exercicio das
pressdes desenvolvidas por actores exteriores aos Orgios autdrquicos e os
interesses locais se sobrepdem aos interesses partidrios, independentemente da

elite politica no exercicio do poder?

O presente trabalho procura testar diversas hipdteses, consistindo a hipétese
principal na seguinte proposicio:

- A caracterizagdo da evolugdo dos processos decisérios e dos outputs expressos
subjacentes as politicas piiblicas desenvolvidas pela Autarquia Local de S. Bras de
Alportel, no periodo entre 1983 e 1997, decomposto em dois momentos politicos
diferenciados, ndo sofre influéncias da especificidade da respectiva gestio
partiddria dos mandatos autarquicos, no que respeita ao comportamento politico
das for¢as partiddrias em presenga, ao papel desenvolvido pelos actores técnicos,
administrativos e sociais e ao respectivo desenvolvimento processual, apesar de
as politicas ptblicas poderem ser alteradas de acordo com os partidos politicos
no Poder Local.

A complementar a hipdtese principal emergem trés hipéteses secundirias, assim

formatadas:

- Independentemente do momento politico, o partido politico no exercicio do
poder na Autarquia de S. Bris de Alportel apresenta entre si uma forte

solidariedade politica relativa 4s posturas defendidas, em termos inter-organicos.

- Independentemente do momento politico, os partidos politicos na oposigio
procuram desenvolver a confrontagio politica, opondo-se maioritariamente 3s

posi¢Bes assumidas pelo partido politico dirigente, quer na AM, quer na CM.

- Independentemente do momento politico, o érgdo deliberativo, como 6rgio
fiscalizador da CM, apresenta tendencialmente uma maior dissonincia interna,

em termos deliberativos, comparativamente ao érgdo executivo.
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O caricter cientifico ambicionado na realizacio de distintos trabalhos e estudos
resulta da utilizacdo adequada e conforme de um método? seleccionado, tendo
em considera¢io os objectivos a atingir, e de técnicas® permissivas 3 recolha,
tratamento e andlise dos dados necessirios e coerentes com as teméticas em
causa. A articulacio destas duas vertentes permite a efectivacio de interpretacbes

e/ou conclusGes crediveis nas investigagdes desenvolvidas.

Neste estudo de caso® procuramos analisar, de modo intensivo, uma situacio
particular, com naturais restri¢des e constrangimentos implicitos  possibilidade
de procedermos a generalizagGes. Articulamos a anilise qualitativa com a anilise
quantitativa, sempre que possivel e entendermos necessirio, em cada uma das
vertentes de estudo desenvolvidas com vista a uma abordagem mais ampla e

completa, pelo que recorremos a vérias técnicas®.

Revela-se, igualmente, preponderante o recurso 3 documentacdo base do
dominio de investigacio. Neste contexto, efectuamos a pesquisa documental
como procedimento metddico da detecgdo, recolha e critica de dados, procurando
a respectiva interpretacio no quadro da investiga¢do empreendida, materializada,
essencialmente, nas actas das reunides da AM e da CM® e instrumentos de gestdo

autdrquica® por constituirem a fonte de informagcio por exceléncia.

' O método é susceptivel de ser entendido como “uma estratégia integrada de pesquisa que organiza
criticamente as priticas de investiga¢do, incidindo nomeadamente sobre a selecgdo e articulagio das
técnicas de recolha e anlise de informagio” (Costa 1986: 129).

% As técnicas ndo se confundem com o método. Sio antes, “um instrumento de trabalho que viabiliza a
realizagdo de uma pesquisa, um modo de se conseguir a efectivacdo do conjunto de opera¢bes em que
consiste 0 método, com vista & verificagdo empirica - confrontacio do corpo de hipéteses com a
informacio colhida na amostra” (Pardal e Correia 1995: 48). Contudo, também nio sio auténomas em
relacio ao método, dado ser este que as selecciona e as conjuga. A op¢do por determinadas técnicas
resulta directamente da(s) hipétese(s) de trabalho e do corpo de indicadores definidos para o estudo.

* O case study encontra-se vocacionado, como a prépria designacio o indica, para a andlise de forma
intensiva, em profundidade, de situagSes particulares. E um método bastante limitado quanto a
generalizacdo, sendo esta apenas possivel em condicGes muito particulares, dado desenvolver,
basicamente, um estudo clinico dos casos particulares.

* O estudo de caso apresenta-se flexivel no recurso s técnicas, ao permitir a utilizagdo de uma grande
diversidade destas e possibilitar a recolha de informagio diversificada relativa 3 situacdo em anilise,
viabilizando o respectivo conhecimento e anilise.

® As actas dos 6rgdos autirquicos inserem-se na classificacio de fontes escritas oficiais. Em sentido
estrito, uma fonte é oficial quando depende de uma autoridade piblica. Ou seja, “as fontes oficiais
dependem em exclusivo de agentes do Estado ou de pessoas mandatadas pela autoridade do Estado e
que agem no quadro das suas fungdes” (Saint-Georges 1997: 22).

® Entre os principais instrumentos de gestio autdrquica encontramos o Plano de Actividades e
Orcamento Municipais e a Conta de Geréncia e Relatério de Actividades.
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As entrevistas ndo-estruturadas dirigidas’ efectuadas aos actores envolvidos nos
processos decisérios seleccionados, também nio sio descuradas, dado serem
contributivas ao desenho completo das informaces necessarias a consecucio da

analise cientifica que pretendemos.

Na primeira vertente de andlise, relativa a categorizagio das tematicas,
procuramos evidenciar que areas de interven¢do e, consequentemente, que
outputs sdo assumidos, suprimidos e omissos, e objecto de que tipologia de
decisdo, em articulagio com o estudo comparativo dos comportamentos
desenvolvidos pelos eleitos locais, por cada partido politico e em ambos os
6rgdos autdrquicos, relativos a questOes idénticas, e averiguar acerca das
respectivas identidades e divergéncias organicas e partidirias. No estudo dos
processos decisérios procuramos identificar o desenvolvimento das posturas e
atitudes dos actores envolvidos, por cada fase, e, por fim, na participagdo politica
dos municipes pretendemos identificar as causas principais para a mesma e
respectivas configuragSes. Em cada vertente de anélise consideramos, sempre, a

delimita¢do dos dois grupos de mandatos autirquicos.

Cada uma destas situagGes é objecto de uma andlise interpretativa. A técnica
utilizada é a anélise de contetido® por entendermos a matéria de conteiido como
determinante i identificacdo do sentido, da inten¢io, ou ainda, da forma como as
situacdes sdo perspectivadas. Entre as diferentes possibilidades de categorizacio
do conjunto das técnicas da andlise de contetido, a anélise temética permite-nos
o levantamento das atitudes, das posturas politicas assumidas, suprimidas e
omitidas pelos 6rgios autirquicos e pelos partidos politicos com assento nestes,
relativas s questdes em concreto, as dreas de atribui¢des sobre as quais lhes
incumbe agir (Bardin 1995).

7 A op¢io pelas entrevistas nio-estruturadas dirigidas, em detrimento das estruturadas e semi-
estruturadas justifica-se por nos permitir uma maior liberdade de actuacio. Centrando-se num tema
permite a formulacio de questdes relativas a este pelo entrevistador e, em simultineo, maior liberdade
de resposta pelo entrevistado (Pardal e Correia 1995), pelo que consideramos ser adequado ao contexto
da anilise dos processos decisérios.

* Com base nos objectivos de investigagio definimos unidades de anilise que sio extremamente
importantes para estabelecermos comparagbes entre as diversas concepgdes cultural-politico-sociais
existentes ao longo dos mandatos e, igualmente, para encontrarmos as variacdes que certas politicas
podem sofrer, atendendo ao contexto e a0s protagonistas do momento {Bardin 1995).
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No que respeita a segunda vertente de andlise recorremos, apds a sistematizacio
da informa¢do por andlise de contetido, & quantificagio e processamento
estatistico pelo programa informatico “Statistical Package for the Social Sciences”
(SPSS), versdo 10. Ou seja, procuramos, na medida do possivel, identificar a
existéncia de associagbes estatisticamente significativas em aspectos
considerados cruciais e a referirmos oportunamente. Porém, a exiguidade das
amostras, justificada pelo respeito ao critério de presenca simultinea dos
processos nos dois drgaos do Municipio, constrange parcialmente a producio de
testes estatisticos sendo, assim, efectuados sempre que possivel. De entre os
testes estatisticos, utilizamos o ré de Spearman, método nio-paramétrico, por
nos possibilitar a percep¢io da for¢a e direccio das relages estabelecidas entre
as varidveis e face a respectiva aplicabilidade numa ampla variedade de cenarios
(Bryman e Cramer 1993) e, logo, em amostras mais reduzidas, e em variaveis de

intervalo (Bryman e Cramer 1993) ou nominais (O’Brien 1979).

4. PLANO DE TRABALHO.

Apos termos efectuado as considera¢des preliminares necessirias para a
compreensdo e singularidade da anélise, nomeadamente, o enquadramento geral
da temitica, a defini¢do do objecto de estudo, a identificagio das questdes
metodoldgicas e a explicitagio do método e das técnicas a utilizar, procedemos

ao desenvolvimento da dissertacio que se decompde em 5 grandes partes.

A 1 Parte ocupa-se da caracterizagio da Autarquia Local integrada na
Administracdo Pablica Local em Portugal, em geral, e no caso especifico de S.

Brés de Alportel, e estrutura-se em 4 capitulos.

No Capitulo 1 respeita ao entendimento da Autarquia local como organizacio e
como produto social e 2 articulagdo entre o Poder Politico Autérquico e o Poder
Administrativo. Apesar deste (Gltimo nio constituir objecto de estudo nesta
dissertacdo, como acima referimos, consideramos pertinente a sua referéncia
tedrica com vista a defini¢io das respectivas delimitacdes, dado constituirem
situagdes susceptiveis de motivar, por vezes, alguma confusio, mas que,

efectivamente, ndo se identificam. O Capitulo 2, por sua vez, trata das questdes
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legais referentes & Autarquia Local, no contexto da Administra¢do Pudblica Local,
nomeadamente, com a definicio das atribui¢bes das Autarquias Locais e das
competéncias dos orgios respectivos no periodo em andlise. Salientamos as
altera¢Ges, entretanto, ocorridas, quer no sentido da supressdo, quer em termos
de novidade de incumbéncias. O regime financeiro da Autarquia Local, bem
como as evolugbes respectivas softidas, atendendo 4 preponderancia inata para o
decurso dos mandatos e respectivos contetdos concretos, encontra-se patente no
Capitulo 3. Por tltimo, o Capitulo 4 ocupa-se da caracterizagio do Concelho de
S. Bras de Alportel, percorrendo o dmbito geolédgico-geografico, demografico,
econémico, sociocultural e politico. Para além da imagem global do Concelho,
procedemos a apresenta¢io das mudan¢as ocorridas nestes ambitos,
constituindo-se, assim, um cendrio importante & compreensio do objecto de
estudo. No caso concreto do A4mbito politico, apresentamos os dados
especificados relativos a cada mandato autdrquico em estudo, nomeadamente, os
resultados eleitorais obtidos com as percentagens respectivas e os consequentes

cargos politicos, bem como a caracterizac¢do do perfil dos eleitos locais.

A II Parte procede ao enquadramento teérico do processo de tomada de decisdo e

subdivide-se em quatro capitulos.

O Capitulo 1 desenvolve a confrontacio e reflexdo entre o conceito de decisdo e
de processo decisorio, apresentando as limita¢des da consideracdo tnica e
exclusiva do acto puro da decisio e defendendo, por conseguinte, a necessidade
da andlise da evolu¢do das ideias e das posturas relativas ao problema-alvo ao
longo dos processos decisérios. O Capitulo 2 apresenta os pardmetros
fundamentais da formagio da decisio referindo, portanto, formas distintas de
procedimentos, com vista 4 tomada de decisdes, defendidos como exequiveis. O
Capitulo 3 incide sobre a formagio da decisio em si, adoptando uma perspectiva
sistémica desta, no qual atribuimos uma particular relevancia ao papel dos inputs
e dos outputs e consideramos estes Gltimos como assumidos, suprimidos ou
omissos. Por fim, o Capitulo 4 foca os possiveis métodos de anilise dos
processos decisérios e no qual defendemos a articulagdo destes na prossecucio

do nosso estudo de caso.
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A III Parte apresenta as condicionantes e os agentes do processo decisorio e

estrutura-se em seis Capitulos.

O Capitulo 1 explora as concep¢bes dos grupos de pressio e dos grupos de
interesses, perspectivando-os como realidades distintas e desenvolve as ac¢des
protagonizadas por estes, bem como a diversidade de modelos interpretativos
respectivos. A defini¢do dos partidos politicos e a consideragdo da sua acgio
encontram-se patentes no Capitulo 2. O Capitulo 3 desenvolve o tema das elites
politicas como determinantes nos processos decisérios. A participacio politica
dos municipes, bem como as distintas vertentes que assume, estio presentes no
Capitulo 4. O Capitulo 5 reflecte acerca das relages entre a Autarquia Local e a
Administra¢do Central concebendo-as, essencialmente, constrangedoras e, por
fim, o Capitulo 6 considera a designacio e a preponderancia do agenda setting na
seleccao e desenvolvimento dos processos decisorios com base na informacio

como elemento-chave e condicionante dos processos decisoérios.
A 1V Parte procede 2 andlise empirica e desdobra-se em quatro Capitulos.

O Capitulo 1 debruga-se sobre a importéincia relativa das tematicas, procurando
identificar quais sdo os outputs assumidos, suprimidos e omissos e que posturas
deliberativas sdo preconizadas relativamente a estes, pelos érgios autirquicos e
pelas forgas partiddrias, particularmente no que respeita 3s mesmas questdes, as
mesmas politicas puablicas, onde se procura identificar se existem ou nio,
solidariedades inter-orginicas e partiddrias, para além da consideracio dos
comportamentos politicos, atendendo a que os partidos politicos defendem
perspectivas especificas da consecu¢iio dos interesses do Municipio, por cada
momento politico. O Capitulo 2 procede a anilise dos processos decisérios
seleccionados, em fungdo dos critérios inicialmente apresentados. O Capitulo 3
analisa a participacdo politica da populagio, privilegiando-se a sua participagio
nas reunides oficiais, face a auséncia de registos de outros tipos possiveis de
participagao.

Por fim, apresentamos a nossa conclusio final.
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I PARTE - A ADMINISTRACAO PUBLICA LOCAL EM PORTUGAL E EM S. BRAS DE

ALPORTEI.

O estudo dos processos decisorios desenvolvidos no dmbito de uma Autarquia
Local, concretamente, do Concelho de S. Bris de Alportel, pressupde o
desenvolvimento da respectiva contextualizacio no quadro da Administracio

Publica, em geral, e da Administragdo Piblica Local, em particular.

Saber em que consiste a Administracio Piblica Local, e mais concretamente a
Autarquia Local, emerge como uma vertente de reflexdo incontornavel, tanto mais
que resulta da conjugacio de dois niveis de desempenhos, o politico, desenvolvido
pelos eleitos locais resultantes dos sufrigios universais realizados localmente, e o
técnico e administrativo, desenvolvido pelos funcionérios e quadros técnicos. Em
simultineo, a defini¢do das competéncias, das atribui¢des, dos regimes juridico e
financeiro, bem como as evolugGes respectivas, surgem determinantes para o

enquadramento e a consecutiva compreensdo das politicas piiblicas prosseguidas.

Contudo, 2 questdo ndo fica esgotada. Na medida em que o estudo se reporta a
um caso concreto, perfeitamente identificado e identificivel, ndo faz sentido
descurarmos a caracterizagio do Municipio em causa, decomposta, por sua vez,
em vérias dimensdes consideradas pertinentes para o desenho total respectivo,
face ao condicionamento, quer explicito, quer implicito, que desenvolvem.
Assim, efectuamos a caracterizagio do Municipio no dmbito geoldgico-
geogrifico, demogrifico, econémico, sociocultural e politico, naturalmente em
termos de evolugdo e ndo em termos estaticos, dado que o periodo em anilise,
cerca de quinze anos, sofre obrigatoriamente mudangas, umas mais visiveis ou
mais importantes do que outras mas, sem duavida, determinantes do contexto

onde se desenvolvem os processos decisérios e, logo, as acgdes publicas.

CAPITULO 1 - A AUTARQUIA LOCAL EM PORTUGAL E EM S. BRAS DE ALPORTEL.

O estudo e a consequente caracterizagio da Autarquia Local pressupdem o
entendimento respectivo num quadro mais amplo: o quadro do Poder Local e da

Administragdo Publica Local. O tltimo conceito é, sem divida, mais abrangente
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na medida em que respeita, igualmente, aos servios delegados pela
Administracio Publica e representados localmente, quer ao nivel das financas,
quer ao nivel educativo, quer ao nivel da saide, entre outros, definindo-se,
objectivamente, como “o conjunto de actividades, fundamentalmente de
execucdo das decisdes politicas e legislativas visando assegurar as diversas tarefas
definidas” e, subjectivamente, como “o conjunto de servicos e entidades
encarregadas de levar a cabo as actividades administrativas” (S4 2000: 37,39).

Vejamos como se perspectiva a concepgao da Autarquia Local neste cendrio.

Quer o Poder Local, quer a Administragio Ptblica Local, como um todo, tém
sofrido evolugGes notorias e determinantes da caracterizagio respectiva actual. E
undnime na literatura relativa que o Poder Local “tem desempenhado um
importante papel em termos de promogio do desenvolvimento e na elaboracio
da politica econdémica e social” (Rodrigues 1997: 25) ao suscitar um significativo
namero de iniciativas e projectos locais promotores da melhoria das condic6es de
vida e de trabalho das populacbes da reparti¢io administrativa correspondente.
Acresce-se que “a administragao local em Portugal se encontra no limiar de uma
nova fase” (Jacinto 1994: 79), caracterizada por um novo tipo de envolvimento
municipal com repercussdes no ordenamento e no exercicio de iniciativas
promotoras do desenvolvimento socio-econémico. Contudo, observamos

algumas limitagbes impostas pelo Poder Central.

A centralizagdo da Administragio Piblica em Portugal provoca a reduzida
autonomia das Autarquias Locais, sendo a tutela e o controlo grandemente
exercidos pelos representantes regionais ou nacionais do Poder Central sobre as
autoridades locais. A acrescer 4 submissio expressa encontramos, ainda, as
finangas locais atribuidas pelo Poder Central através do Orcamento do Estado
(OE) direccionadas, basicamente, para o funcionamento dos servicos de utilidade
publica localizados nos Municipios (Fernandes 1995) e que, dependendo da

caracterizacdo econdmica e do grau de autonomia financeira de cada Municipio®,

® A importincia relativa das verbas transferidas do OE relaciona-se directamente com as fontes de
receitas das Autarquias Locais. Enquanto algumas sdo bastante auténomas na consecugio dos projectos
e nas politicas pablicas desenvolvidas, dado disporem de receitas proprias elevadas, outras dependem
quase em exclusivo, das verbas transferidas do OE para a consecugio dos investimentos programados.
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assumem maior ou menor significado. Ou seja, tendencialmente, as decisoes

mais preponderantes sdo reservadas ao Poder Central (S4 2000).

A relagdo entre a Administragdo Pablica Central e a Administra¢io Pablica Local
e mais concretamente, a Autarquia Local, configura-se dinimica perante as
mutacbes legislativas ocorridas com o intuito de se (re)definirem os papéis
respectivos, as acgdes e as politicas pablicas de competéncia respectiva. A maior
alteragio acontece, sem ditivida, com a implementac¢io do Regime Democratico,
com o 25 de Abril de 1974, e com o novo corpo legislativo que produz,
posteriormente, concepgdes de politicas locais e do Poder Local com novas
implicagbes, em que se procura significar a vocagio dos orgdos locais para o
provimento das necessidades e condicionamento da evolugio futura das 4reas
territoriais subjacentes. Contudo, esta reconstrugio revela-se algo desajustada,
ambigua ou omissa devido as limitagdes, quer das capacidades, quer das
atribui¢des e competéncias da Autarquia Local perante as diferenciadas e
sistematicas solicitacbes de que foi e é objecto, e que motivaram e motivam a
desadequacdo entre a formalidade inerente e a informalidade vigente das accdes
ptblicas’®. O Poder Local constituido por um valor simbélico e,
simultaneamente, por uma realidade significativa da vigéncia do regime
democratico apresenta, assim, um certo distanciamento entre a law in the books e
a law in action (Mozzicafreddo e al 1991), podendo esta tiltima nio coincidir com
a normatividade oficial, perante o assumir, de modo informal, de “competéncias”
pelas Autarquias Locais, inexistentes no enquadramento juridico respectivo

(Ruivo 2000b)), face a proximidade fisica e “afectiva” aos problemas locais.

Consequentemente, “nas relacoes entre Poderes Central e Local, a objectividade
da ordem juridica e politico-administrativa é, assim, decisivamente marcada por
tracos de ambiguidade e ambivaléncia, em resultado dos quais os 6rgidos e
actores locais tendem muitas vezes a nio se assumir como sujeitos ou

destinatirios meramente passivos dos enquadramentos oficiais do Estado

1% A evolugio do Poder Local, das configuragbes politico-administrativas e econdmicas das Autarquias
Locais tém decorrido “num quadro de actuagio estatal em que o nivel das discrepancias entre o que se
encontra legalmente estatuido e as priticas reais (efectivas ou por omissdo) tem vindo a ser muito
alto” (Ruivo 2000a):17).
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Central” (Ruivo 20002): 18) e assumem como drea passivel de intervencio, todas
as questbes relativas a populacio e territério, desde que ndo estejam

dependentes de outra entidade publica.

O Poder Local evolui, ao longo dos anos, no sentido da amplia¢io, formal e
informal, das atribui¢bes e competéncias respectivas'!, pelo que o seu exercicio
implica uma relativa margem de autonomia perante o Estado' permanecendo,
contudo, circuitos de comunica¢io e relagdes de troca entre as duas redes
(central e local)®. Encarregadas de gerir as contradicbes, de amortecer as
tensGes, de corrigir os efeitos de certas politicas nacionais, de criar as novas
solidariedades, as entidades locais reportam-se a uma racionalidade de tipo
“territorial”*, suscitando a “multiplicidade de tipos de medidas politicas e de
formas de ac¢do politica que, ora assumirdo aqui determinada forma, ora ali
tomardo outro figurino” (Ruivo 1990: 76). Porém, genericamente, Mozzicafreddo
defende o equacionamento das estratégias municipais com base: a) no grau de
autonomia do Governo Local face 3 Administragio Central; b) no poder dos
grupos sociais e econémicos locais; c) nas capacidades em gerir os equilibrios
sociais e econdmicos locais; d) nas diversidades locais; e) nas possibilidades

econdémicas e financeiras das Autarquias Locais (Mozzicafreddo 1993).

"' A emergéncia do sistema local reduz o alcance do esquema unitirio e promove o “localismo”,
traducdo da primazia dada 3s considera¢des locais sobre a coeréncia administrativa vertical e do
desenvolvimento da capacidade de negociagdo das 4reas periféricas perante o centro (Grémion 1976).

2 Entendermos os agentes locais como simples executantes das directivas das administracdes centrais,
hierarquicamente superiores, constitui uma ilusio: responsiveis pelas politicas ptblicas dispsem de
uma capacidade de acgio estratégica que interdita a influéncia unilateral do centro e, ao dominarem a
zona de incerteza configurada nas reac¢bes da sociedade local, adquirem uma margem de manobra com
efeitos na seleccdo e desenvolvimento das politicas pablicas para as quais contribuem os diversos
actores locais. A decisio resulta de complexas interaccBes efectuadas com o meio local (Chevallier
1978).

® Ou seja, existe um constrangimento justificativo das relaces de complementaridade e de
interdependéncia: necessidade do outro para atingir os respectivos objectivos.

* Com a deslocaczo do poder do centro para a periferia, observamos que a propria racionalidade das
escolhas de politicas pablicas é alterada. Surge um novo sistema de inter-relagGes, integrado e solidirio
apoiado sobre o local para resistir & influéncia do nivel central (Mergulhio 1997). No caso da
Administracio Publica, observamos que colabora, usualmente, com os eleitos locais para beneficio do
meio envolvente e das populacdes.




A Autarquia Local configura-se como uma organizagio com todas as
caracteristicas implicitas e pressupostos inerentes. Vejamos como se enquadra e

perspectiva e os pontos de liga¢do neste contexto.

1.1. A AUTARQUIA LOCAL COMO ORGANIZACAO E COMO PRODUTO SOCIAL.

As teorias das organizagbes apresentam contributos para perspectivacdes
especificas que motivam diversas concepc¢des de organizagio, as quais, no
entanto, apresentam alguns pontos convergentes: a) o0 comportamento
determinado por uma cultura, por intengbes e objectivos; b) o recurso a
conhecimentos, a técnicas, a experiéncia adquirida e ao savoir faire para atingir os
objectivos previstos e cumprir as tarefas incumbidas; ¢) o pressuposto da
estruturagdo e da integracio das actividades: divisdo formal do trabalho,
atribuicdo de responsabilidades, coordenacio, ...; d) o suporte na participagio de
pessoas e nas suas caracteristicas: inteligéncia, sensibilidade, motivacio,
personalidade, ...; e) e a assungdo como possuidora de um centro nervoso que

organiza e controla o conjunto das actividades!® (Bertrand e Guillemet 1994).

A organiza¢do apresenta-se como uma unidade social complexa, constituida por
individuos e por grupos de indole diversificada cujos interesses nido convergem
obrigatoriamente podendo, mesmo, serem conflituosos. Para H. Simon o estudo
de uma organizacio pressupde considerar primeiramente que é constituida por
“um conjunto de estruturas de comunicagio, de informacio e de relacio entre as
pessoas que constituem um grupo” (Chevallier 1986: 50). No entanto, a
organizacdo nd3o ¢ um sistema fechado mas estabelece, pelo contrario, trocas,
mais ou menos intensas (Hampton 1992), com o meio envolvente, pelo que é

pertinente considerar as varidveis que constrangem a estrutura interna’s.

!> Bertrand e Guillemet definem organizagio como: “um sistema situado num meio que compreende:
um subsistema cultural (intengdes, finalidades, valores, convicgbes), um subsistema tecnocognitivo
(conhecimentos, técnicas, tecnologias e experiéncia), um subsistema estrutural (uma divisio formal e
informal do trabalho), um subsistema psicossocial (pessoas que tém relacSes entre elas), assim como
um subsistema de gestdo (planificagio, controlo e coordenacdo)” (Bertrand e Guillemet 1994: 14).

'® A organizacio confronta-se com um processo de ajustamento duplo ao procurar satisfazer dois tipos
de exigéncias eventualmente contririas: umas de ordem intemna, outras provenientes do meio
envolvente.
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Nesta logica, Easton sugere a analogia do sistema politico, neste caso um
subsistema politico concretizado na Autarquia Local, como uma caixa preta, da
qual se ignora o sucedido no respectivo interior, inserida no meio ambiente
(ambiente social), do qual recebe inputs (apoios e exigéncias) e lhe retribui com
outputs (normas e ac¢oes) (Easton 1967). No ambito dos inputs incorpora todas
as solicitacbes provenientes do meio ambiente, interno e externo, e entende os
outputs como as respostas consequentes constrangedoras do préprio meio
ambiente e, por conseguinte, do préprio fluxo de inputs estabelecendo-se uma

corrente continua e infindavel de inputs-outputs-inputs, que designa por retroac¢o.

O case study pressupde o entendimento da Autarquia Local como um subsistema
onde intervém distintos actores, pelo que, quando pretendemos estudar o
processo decisério na Autarquia Local revela-se preponderante considerarmos as
evolugbes respectivas, os constrangimentos dos eleitos locais ou o papel
promovido pela Administragio Central e delegagbes regionais respectivas'’ e a

relacdo que se estabelece com o meio envolvente.

A Administracio Puablica Local, e mais concretamente a Autarquia Local,
constituem um produto social na medida em que a configuragio respectiva
depende estritamente do meio onde est4 inserida (Chevallier 1986), ou seja,
estrutura-se em contacto com o meio social. Cada local apresenta uma
configuragio socio-cultural-econémica, a qual promove um conjunto de efeitos
importantes. Implica uma “determinada cultura politica e prética social especifica
dos seus actores mais destacados, num eventual maior ou menor peso das
sociedades locais e no activismo das correspondentes elites. A nivel interno, a
construcio € negociagio da sua imagem comunitaria, bem como a nivel externo,
O seu posicionamento na constela¢io dos variados locais, constituem factores
que, igualmente, ndo serdo alheios a esta particular configura¢io de cada local.
Para nio mencionar a maior ou menor porosidade das instituicdes politico-

administrativas, em geral, s suas procuras de cariz ptblico, porosidade essa que

7 Naturalmente, cabe aos autarcas a administragio da Autarquia Local mas esta decorre com algumas
restricbes dado que outros actores, internos ou externos, no imbito das competéncias respectivas,
podem favorecer ou obstaculizar cada ac¢io, pelo que se justifica a consideragio conjunta.
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constitui um elemento preponderante no que diz respeito ao elenco das formas
de fazer politica em Portugal” (Ruivo 2000 b): 21-22).

Mas a relagdo é reciproca, pelo que o meio social também se estrutura no
contacto com a Administragio Puablica Local, em geral, e com a Autarquia Local,
em particular; estruturam-se, pois, paralela e homoteticamente. Em simultineo,
surge como determinante e determinada por outras institui¢des sociais sendo
parte integrante duma ordem social global, o que explica certas similitudes’®,
Contudo, semelhanca difere de identificagdo. Ou seja, partilhando de tracos
comuns explicados por uma ou outra tese, as instituicdes nio se identificam
entre si e desenvolvem, individualmente, uma personalidade prépria e

irredutivel®, tendo a Administragio uma logica de funcionamento especifica®.

O contexto socio-politico-econémico é preponderante para a configuragio da
estrutura politico-administrativa com reflexos em dois planos distintos: estitico,
em que os modelos de organizacio e de acgdo, os valores e os padrdes de
comportamento social dominantes e aceites sio reproduzidos pela propria

Administragdo; dindmico, porque é afectada por toda e qualquer alteracgio

'* Dois esquemas basicos de interpretacio tetrica justificam a similitude partilhada pelas instituicoes
coexistentes tertitorialmente, ou socio-politicamente. Por um lado, a osmose fundamenta-se na
pertenca comum das instituigdes ao mesmo meio social e na sua mitua influéncia existindo,
inevitavelmente, relacdes de troca entre as instituigdes e a sociedade como um todo e, logo, ocorrendo
um efeito de “contaminacio” (Crozier 1963). A determinagio, por outro lado, fundamenta-se numa
base comum sobre a qual as institui¢Ges repousam, ou seja, o social das estruturas fundamentais e
prevalecentes condicionante da construgio e disposicio da ordem social. E, por fim, o cédigo, ao
impregnar todas as instituicGes sociais, modela-as motivando, consequentemente, a semelhanga
respectiva (Chevallier 1986).

' A Administragio Pablica Local diferencia-se das outras instituigdes sociais pelos meios de que é
dotada: enquanto aparelho de Estado, escudada pelo interesse geral, dispde do monopélio da coacgio, o
que lhe faculta uma posiciio especifica no seio da sociedade e estabelece a sua especificidade
relativamente 3s outras institui¢des. O poder da coaccdo caracteriza-se pela ligagio indissolavel da
norma juridica e da forga material. Observa-se uma centralizacdo e institucionalizacio dos meios de
constrangimento, na pessoa do Estado que, por sua vez, delega poderes e legitima representantes aptos
a comandar, decidir e agir em seu nome. Neste sentido, a autoridade é limitada e resulta da institui¢io
enquanto aparetho de Estado e ndo dos eleitos locais ou dos funcionarios respectivos (Lukic 1974).

¥ Em primeiro lugar, mediante a estratificagio em que se inserem num encadeamento piramidal com
areas de influéncia e poderes diferenciados; em segundo lugar, mediante a articulacio entre as distintas
instituicdes que actuam sucessivamente, de forma a assegurar a cobertura integral do espago social e
corrigir as suas respectivas falhas; e, por fim, mediante a hierarquizagdo em que cada instituicio detém
dreas territoriais especificas que nio se assemetham, nfo sdo intermutiveis ou substituiveis. A
Administracio Pablica Local apresenta-se, entio, como um todo beneficiando de uma coesio especifica
com o0s seus elementos interligados mas, cada um detendo uma consisténcia prépria e reproduzindo,
por sua prépria conta, o processo de cristalizagfio institucional (Chevallier 1986).
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ocorrida ao nivel dos equilibrios sociais, com uma légica e ritmo de evolucio
proprios que intentam reduzir a dimensio da mesma e preservar os principios

fundamentais de organizagio e funcionamento (Chevallier 1986).

No dmbito da especificidade da Administra¢io Pablica Local e da Autarquia Local
surpreendemos a articulagdo e interdependéncia entre duas vertentes
diferenciadas para o funcionamento especifico e, por fim, para a execugio das
politicas publicas, formal ou informalmente, desenvolvidas: Poder Politico e
Poder Administrativo. Se o Poder Politico, concretizado no executivo autdrquico,
precisa do Poder Administrativo para a execu¢do concreta das medidas politicas
assumidas e para o controlo e funcionamento quotidiano da organizac¢io, o Poder
Administrativo, concretizado nos funciondrios dispostos e hierarquizados pelas

diferentes divisdes administrativas precisa, da emanagio de medidas politicas.

1.2. ARTICULACAO DO PODER POLITICO AUTARQUICO COM ©O PODER

ADMINISTRATIVO.,

O Poder Politico Autarquico concretiza-se nos eleitos locais pelas diversas forcas
partidirias concorrentes em sufrigio universal, legalmente -estabelecido,
presentes nos diversos 6rgdos autirquicos - eleitos ndo profissionais e sujeitos 2
incerteza das elei¢des. Usualmente, perspectivado como a forma governativa
mais proxima das populacdes e, logo, mais capacitada para realizar accbes
concretas adequadas as necessidades respectivas e as caracteristicas do meio
envolvente, o Poder Politico Autdrquico emerge como o principal responsavel,
perante os municipes, pela representa¢io dos interesses locais e pela consecucio
das politicas publicas.

A configuracio e funcionamento actual do Poder Autirquico é relativamente
recente. Data de 1974 a emancipagio das Autarquias Locais como figuras
juridicas publicas independentes, embora com as conhecidas relacbes e
dependéncias do Governo Central, nomeadamente no aspecto financeiro. A
eleicio directa dos dirigentes politicos inicia-se, posteriormente, em 1976,
referéncia cronolégica entendida como o ponto de viragem no Poder Local e no

desenvolvimento socio-econémico dos Concelhos e das regides, que coloca os
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eleitos locais no exercicio da gestdo e administragio da Autarquia Local. O
principio democritico subjacente traduz-se no facto de a ac¢io administrativa ser
controlada pelos representantes do Municipio (no caso deste estudo); dos
funcionarios da Administracdo estarem subordinados & autoridade do executivo
eleito; dos servigos técnicos e administrativos serem dirigidos pelos eleitos; e das

estruturas administrativas serem elas mesmas parcialmente democratizadas.

Grelha n.°1 - Organograma (abreviado) da CM de S. Bris de Alportel.

Camara Municipal
Presidente
Vereacao

]
I I

Divisdo Administrativa e Financeira Divisio Técnica de Obras e Urbanismo

Fonte: DIARIO DA REPUBLICA Aviso n.®1725/97, Il Série, n.° 182, 83

Assim, a Administra¢do Pablica Local constitui uma figura institucional, social e
politica para onde convergem e interagem diversos actores sociais, rela¢bes
estruturais e grupos sociais?!, sendo necessario proceder i contextualizacio
respectiva no conjunto local de poderes que, globalmente, a constitui e
determina, para efectivamente a caracterizar. Pressupde um conjunto
interdependente de institui¢bes politicas e administrativas do Municipio, de
fungbes e responsabilidades sociais e politicas das associa¢des locais e da
dindmica das rela¢des sociais e locais. Actualmente, as politicas locais devem ser
enquadradas numa evolugio histérica de alteracio das relagdes sociais colocando,
essencialmente, em causa as novas configuragbes sociais incorporadas na base
das novas formas sociais de compromisso e de conflito entre interesses e grupos
diversificados (Mozzicafreddo e al 1991).

O pensamento liberal compreende a Administracdo Publica Local e, concretamente,
a Autarquia Local, como um aparelho especializado e profissionalizado, cujo

objectivo é preparar e executar as escolhas que sdo da competéncia exclusiva dos

*! Devido 4 Administragdo poder deter um espage limitado ou total, ou seja, uma dada posicio na
estratificacio social, construfram-se dois modelos organizacionais muito diferentes: a) um é do tipo
centrifugo, deixando uma vasta amplitude de acg3o aos elementos constitutivos; b) o outro é do tipo
centripeto, fundado sobre a hierarquizagdo e a centralizagio (Chevallier 1986).
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decisores politicos. A Administracio Pablica Local, como um todo, ao nao resultar
de um acto de elei¢do, nio dispde de qualquer legitimidade prépria e é definida por
um estatuto de dupla subordinagio: funcional e orginica®.

Diversas andlises realizadas sobre o funcionamento dos sistemas politicos
revelam o exercicio da influéncia dos funcionirios na evolu¢ao dos assuntos
pablicos® e a emergéncia de um poder burocratico, condicionador do
desenvolvimento dos processos politicos e de fontes de incerteza nevrilgicas ao
éxito e eficicia da acgdo politica®; sem estes conhecimentos, o sistema politico

age no escuro e os eleitos nio podem compreender ou visualizar a realidade?.

A profissionalizagio subjacente 3 Administragio, no modelo burocritico, pressupde
o fechamento, a seguranga de desempenho e a constitui¢io de um forte espirito de
corpo promotor de uma clara diferenciacio dos papéis e da distin¢3o relativamente
ao exterior. Os contactos estabelecidos ocorrem no contexto da prestagio de

informa¢6es aos municipes, pelo que este distanciamento articulado com o

** Funcional porque as tarefas administrativas sio secunddrias em relagio 3s politicas. Procuram
esclarecer, a montante, as opges realizadas pelo poder politico, facultando-lhe dados técnicos e as
informagBes necessirias e aplicar, a jusante, as decisdes tomadas, com a devida adaptacio 3s
circunstincias concretas. Logo, depreendemos que, nesta perspectiva, vigora uma separagio completa
entre o papel e a ac¢do administrativa e o papel e ac¢do politica, considerada como indispensavel para
uma boa prossecucdo dos assuntos pablicos (Chevallier 1986). Orginica, porque se efectua uma
separacgo nitida entre as tarefas administrativas e as fun¢bes politicas que 530 exercidas, nas sociedades
liberais, por dois géneros de pessoas, inseridas em dois tipos de estruturas: as primeiras exercidas pelos
funcionarios, no quadro duma organizacio burocritica e as segundas desenvolvidas pelos eleitos, no
quadro de um sistema representativo.

® O facto de os funcionirios administrativos beneficiarem de profissionalizacdo, especializacio,
conhecimentos e competéncia assegura-lhes influéncia na elaboragio das decisdes, tanto maior quanto mais
complexos forem os problemas para os politicos. Cada vez mais sZo chamados especialistas para elaborarem
hipSteses vidveis de solugio, residindo nestes, a recolha e compilagio da informaco necesséria, o que lhes
atribui a capacidade de influenciar o sentido das decisées de forma nio oficial e directa.

* Este poder administrativo é refutado pelos modelos administrativos que entendem a administracio
como um simples instrumento ao servico de um segmento territorial da sociedade, com funcio de
materializar, transcrever e realizar a autoridade delegada, pelo que existiriam apenas em funcio de
outrém. Esta instrumentalidade concretiza-se nas relagdes entre 2 Administragio e o Poder Politico,
sendo a primeira concebida como executante das orientacdes fixadas peto segundo. Esta concepgio
repousa sobre um postulado duplo: a) o da separagio entre Administracio e o Poder Politico: a
Administragdo diferenciada do Poder Politico, pela fungdo e érgios respectivos; b) o da subordinacio da
Administracdo ao Poder Politico: a Administracio encontra-se colocada sob autoridade plena e integral
dos eleitos (Chevallier 1986). Chamamos a atencdo para a ilusio da separacio: a Administragio
localiza-se antes, em pleno coragdo da politica e, por outro lado, falar de subordinagio nio implica a
total dependéncia de uma parte em relacio 3 outra.

% Como referimos anteriormente, apesar de partilharmos desta percepgdo delimitamos a nossa vertente
de anélise 4 componente politica, pelo que, sem cometer a ilucidez de a considerar irrelevante ou pensar
ndo estar presente, nio procedemos ao respectivo estudo analitico individualizado.
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fechamento, induz os municipes a confiarem e a conformarem-se com a ac¢io

produzida e com os conhecimentos detidos pelos funcionarios administrativos®.

Por seu lado, a Escola de Relagdes Humanas chama a atencio acerca da
importincia das relagdes informais no ambito das organizacdes, salienta a
estruturagdo da administragio territorial em contacto com o meio social
envolvente” e entende a especializacgdo como forma de responder a certos

pedidos sociais e assegurar a regulagdo de dominios de actividades especificas.

As relagdes concretas entre a Administracio e os municipes s3o de grande
plasticidade. A diversidade provém directamente das distintas posi¢des destes
face a esta; certas categorias de administrados tém a possibilidade de contornar,
pelo menos parcialmente, os obsticulos colocados perante a comunicagio e de
assegurar certas vias de acesso®®. Mas, ao mesmo tempo, a relacio com o piiblico
¢ gerida por individuos com comportamentos relacionados com o tipo de servico,

com a natureza das fungGes e com a frequéncia dos contactos desenvolvidos.

A abertura e a transparéncia da Administragio conduzem 3 aproximagio®
respectiva ao meio social e a consequente atenuagio do principio de fechamento.
Em simultaneo, perfila-se o objectivo de sensibilizacio do piiblico relativamente
as exigéncias de ac¢io administrativa e, neste sentido, a informagio, para além da
fungio instrumental, tem como objectivos a promogio e o reforco do consenso 2
volta da Administracio (Chevallier 1986).

% A desigualdade na relagdo estabelecida remete-nos para uma dominac¢io/sujeicdo com forte peso do
tipo autoritdrio; recorrendo aos termos do Direito, a administracio fala no imperativo e, sendo
organizada em fun¢do duma “légica de comando”, segundo E. Landowski (1974), o seu discurso exerce
um efeito de intimidagdo {Lochak 1966). A pratica corrente veio realgar a necessidade de se procederem
a rectificacdes dado ter-se constatado que as relagSes eram igualmente diferenciadas e desiguais para
além de distanciadas e constrangedoras.

¥ Os sistemas administrativos ndo funcionam com a harmonia, coeréncia e rigidez professadas pelo
modelo de organizacdo burocritica. Contudo, os correctivos inevitiveis ndo significam o abandono do
modelo, pelo contririo, este mantém-se como norma de referéncia e continua a impregnar fortemente a
vida administrativa. A tensdo permanente entre hierarquia formal e relacdes informais, unidade e
diversidade, fechamento e abertura constitui um elemento fundamental da dindmica administrativa; e o
compromisso realizado entre estes diversos imperativos é precirio, instével, evolutivo.

*® A Administragdo pratica um fechamento selectivo e desigual, em fun¢io dos recursos dos
administrados, da sua influéncia social e receptividade a valores (Chevallier 1986).

¥ A aproximacio traduz-se, acima de tudo, num esforco de explicagdo em direc¢iio ao piblico, partindo
da ideia de que as suas decisGes sdo melhor aceites e melhor aplicadas se o sentido respectivo for
conhecido e compreendido pelos administrados.
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Por seu lado, o Poder Politico Autirquico desenvolve relagdes de
interdependéncia com a populagio local, na medida em que, depende
directamente dos municipes por incumbir a estes a decisdo da composicio
politico-partidaria da Autarquia Local mas, em paralelo, exerce a influéncia sobre
estes mediante as decisOes das politicas piblicas tomadas. Todavia, as relacoes
entre 0 executivo autrquico e a sociedade local ultrapassam a mera formalidade e
integram a prépria aprecia¢do subjectiva da concep¢io do relacionamento. A
tonalidade das relages é condicionada pelas actividades especificas desenvolvidas
e pela situacio concreta das caréncias locais existentes, sendo a apreciacio
contextualizada no cenério politico criado pelos executivos autirquicos, no

relacionamento respectivo com a populagdo e com as associacdes e grupos locais.

E possivel observarmos “que o tipo de interac¢do com a sociedade local - do que
resultam formas especificas de gestdo autarquica -, se distingue, principalmente,
por um relacionamento individual, directo e institucional, quer nas formas
utilizadas pelos presidentes para conhecimento dos problemas do Concelho, quer
na avaliacdo que fazem das formas de apresentacio de interesses por parte dos
municipes” (Mozzicafreddo et al 1991: 123).

A delimitagio simplificada entre o politico e o administrativo depara-se, na
pratica, com grandes obstéculos. Uma das primeiras criticas incide na pretensio
de demarcar estritamente a esfera piiblica da esfera privada. Ora, tal separacio
nio encontra reflexo nas condigbes concretas de funcionamento politico e
administrativo (Chevallier 1986). Nomeadamente, o interesse geral, objectivo da
Administracio Piblica Local, ndo resulta dnica e exclusivamente da légica dos
eleitos locais e dos funciondrios da Autarquia Local, mas de um processo de
tratamento das exigéncias/pedidos/apoios efectuados e do confronto dos
distintos interesses sociais. Subjacente ao interesse geral encontramos um
conjunto de interesses particulares, fragmentarios e concorrenciais dos membros,

pelo que a oposi¢do entre ambos tende a esbater-se (Olson 1998).

Outra critica susceptivel de efectuarmos consiste no entendimento de que os
dominios de cada uma nio sdo estanques nem eliminatérios entre si, pelo que

n3o hd uma decisdo politica pura, tal como ndo hi uma decisio administrativa
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pura. Todo o procedimento administrativo tem uma incidéncia politica e, por sua
vez, a intervencao administrativa é requerida para executar as escolhas politicas.
Acrescem-se, ainda, outros factos ilustrativos das intersec¢des do politico e do
administrativo: “os 6rgdos de chefia n3o s3o frequentemente neutros do ponto de
vista politico; em toda a actividade “executiva” hd uma maior ou menor liberdade
de conformagio; a eficicia e eficiéncia administrativas (ou a sua falta) projectam-

se no plano politico com frequéncia” (Sa 2000: 38).

O relacionamento entre os funcionarios do Estado e os eleitos locais tende a
tomar a forma dum intercontrolo que desemboca, insensivelmente, sobre a
confusdo dos papéis (fung¢des): no seio do sistema local, as racionalidades de uns
e de outros nio sdo verdadeiramente dissociiveis; “os funcionarios agindo e
raciocinando como os eleitos” e “os eleitos tornando-se os especialistas dos
assuntos administrativos” (Chevallier 1986: 378). Os compromissos no seio de
cada vertente sao negociados, a todos os niveis, pela mediagdo dum terceiro
proveniente de outra vertente investido duma legitimidade diferente da das
partes em presenca: estamos na presenca dum modelo de “regulagio cruzada”

que integra ambas as vertentes num conjunto estével e estruturado®.

Concluimos, portanto, por uma imbrica¢io total da politica e da administragio, a
todos os niveis sendo, por conseguinte, a distingdo politica/administracio
abstracta e artificial. O termo “sistema politico-administrativo” tem o mérito de
sublinhar, especialmente a nivel local, a complementaridade dos papéis, a

interaccdo das estratégias e a interpenetrago das respectivas funcées.

Dotada do estatuto de aparelho do Estado, a Autarquia Local situa-se no préprio
centro dos processos politicos. Em volta do Estado, entendido como centro de
exercicio do Poder Politico, elabora-se um sistema politico - comportando um
certo namero de forcas institucionalizadas (partidos, grupos de pressio, ...),

sedentas por conquistar, dominar e influenciar o Estado e forcas mais difusas,

% Por um lado, os funciondrios sdo conduzidos a intervir activamente na vida politica local, mantendo
contactos permanentes com os eleitos, por outro lado, e ao contrério, os eleitos desempenham o papel
de arbitro entre as células locais da Administragio Central: conclui-se por um entrecruzamento da
vertente burocritica e da vertente elegivel, funcionédrios e eleitos participando alternadamente na
regulacio e estabilizagio do sistema (Chevallier 1986).
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como a opinido publica e seus vectores de expressdo, pelo que a Autarquia Local
sofre a influéncia dos partidos, grupos de pressio e da opinido publica.

Por consequéncia, entendemos a acgdo publica como resultante do contributo e
da influéncia das duas vertentes, como se encontra expresso no organograma
acima e, por outro lado, mesmo que a decisio fosse supostamente politica, a sua

aplicabilidade é eminentemente administrativa®'.

CAPITULO 2 - CONTEXTO JURIDICO DA AUTARQUIA LOCAL EM PORTUGAL.

A Administracio Pablica Local, na particularidade das Autarquias Locais, s6
assume uma configura¢do auténoma, com caricter de representatividade local,
apds o Movimento de Abril de 1974. Inicia-se, entdo, a criacio de condicdes
indispensaveis a respectiva concep¢do como uma estrutura legitimada pelo
sufrigio universal, verificando-se que, até finais de 1976, sio nomeadas

comissdes administrativas com vista a assegurarem a gestdo dos Municipios.

A Constitui¢do da Republica Portuguesa (CRP) de 1976 consagra o Poder Local
em Portugal e define, a priori, os principios do respectivo estatuto juridico e da
autonomia administrativa e financeira. O assento legal encontra-se no art.® 237°
da CRP que, na alinea n.°1, estabelece que “A organizag¢io democritica do Estado
compreende a existéncia de autarquias locais” e na alinea n.°2, concebe as
Autarquias Locais como “pessoas colectivas territoriais, dotadas de orgdos
representativos que visam a prossecu¢do de interesses proprios das populactes
respectivas” (CRP 1976: 113). Determina, igualmente, as regras essenciais da
definigdo e elei¢do democratica, respectivamente, no art.° 249°3? e no art.° 251°e
art.® 252° (CRP 1976: 115). Estipula os é6rgios do Municipio, que mediante o
art.° 250° (CRP 1976: 115) se concretizam na AM, na CM e no Conselho
Municipal. Estabelece a composi¢io da AM com a integracio dos Presidentes das

Juntas de Freguesias, componentes do Municipio, e de membros, em niimero nio

' Recordamos, contudo, mais uma vez, que em termos de anilise apenas consideramos a vertente
politica, atendendo a ser esta o nosso objecto de estudo. De qualquer forma, esta delimitacio ndo
inviabiliza que tenhamos a no¢io da maior amplitude das decis6es tomadas.

%2 “Os Concelhos existentes s3o os Municipios previstos na Constitui¢do, podendo a lei criar outros ou
extinguir os que forem manifestamente invidveis” (CRP 1976: 115).
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inferior ao daqueles, directamente eleitos pelos cidaddos eleitores (art.® 251°
CRP 1976: 115). No que respeita 3 CM, estabelece a elei¢dio por sufrigio
universal, directo e secreto, mediante o sistema de representacio proporcional,
sendo presidente o primeiro candidato da lista proponente mais votada (art.°
252° CRP 1976: 115). Com a 2? Revisdo Constitucional em 1989, o Conselho
Municipal deixa de integrar os 6rgios do Municipio, que se reduzem, a partir

deste momento, 3 AM e A CM.

2.1. DEFINICAQ DAS ATRIBUICOES DAS AUTARQUIAS LOCAIS E DAS COMPETENCIAS

DOS RESPECTIVOS ORGAOS.

A primeira lei a definir as competéncias das Autarquias surge apenas trés anos
apds o Movimento de Abril de 1974, mais concretamente em 1977: Lei n.°79/77,
de 25 de Qutubro. Apresenta uma formulacio muito vasta, elucidativa das
dificuldades sentidas na altura para a obteng3o de um consenso politico mas,
contudo, atribui s Autarquias Locais, fun¢des e competéncias que considera
estarem directamente relacionadas com os respectivos interesses.
O art.° 2° dispde que “E atribuicio das autarquias locais tudo o que diz respeito
aos respectivos interesses e, designadamente:

a) De administragio de bens préprios e sob sua jurisdicio;

b) De fomento;

¢) De abastecimento piblico;

d) De cultura e assisténcia;

€) De salubridade piiblica.” (Didrio da Repiblica, Lei n.°79/77, I Série, 247: 2564)
As atribuigbes das Autarquias surgem em decreto posterior, designadamente no
Decreto-Lei n.°208/82, explicitadas de forma mais alargada. Este documento,
apesar de ndo constituir uma medida legislativa com intuitos de delimitacdo de
competéncias autirquicas e pretender apenas precisar os objectivos e
enquadramento dos PDM’s, implicitamente contribui para tal. Procura estabelecer
os grandes objectivos, em termos de desenvolvimento socio-econémico do
Municipio, integrados na concep¢io de ordenamento do territério, apresentando

como grandes metas: a) “traduzir metas programdticas nos dominios do
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desenvolvimento econémico-social, do planeamento territorial e urbano, do
fomento das actividades, das infra-estruturas e dos equipamentos; b) fornecer os
indicadores de base social necessérios para a elaboracfo dos planos de ordenamento
de caricter nacional, regional e sub-regional; ¢) constituir um instrumento de
participacdo das populagdes no planeamento urbanistico e no re-ordenamento do
territério; d) definir estratégias relativas as actividades produtivas a desenvolver

pela iniciativa privada e 4 mobiliza¢do da popula¢io” (Mozzicafreddo 1991: 61-62).

A especificagdo econdmica e geografica desta figura legal, ocorre na Portaria
n.°989/82 que atribui ao PDM, para além da caracterizagio da actividade produtiva,
a andlise prospectiva e a inclusio e articulagdo respectivas com 0s projectos
nacionais de desenvolvimento. Na perspectiva social estipula o estudo das
“condi¢bes de vida da populagio do Municipio, quer do ponto de vista dos
rendimentos, situacdo habitacional, ensino, lazer, quer do ponto de vista da
caracterizagdo dos equipamentos sociais e organizagdes sociais locais”
{Mozzicafreddo 1991: 62).

O sistema proveniente da Lei n.°79/77, de 25 de Outubro, ao pecar por diversas
lacunas, imperfeicbes técnico-juridicas e deficiéncias de sistematizacio,
implementa a necessidade de se proceder A sua alteracdo. O Decreto-Lei
n.°100/84, de 29 de Margo, vem actualizar e reforcar as atribuicbes e
competéncias das Autarquias Locais, de forma a torna-las verdadeiramente
auténomas e fortes. Orientado para a prossecu¢io de um Poder Local mais eficaz,
este diploma legisla no sentido da redugio do nimero de membros dos 6rgios,

naturalmente, dentro dos limites constitucionalmente permitidos.
No respeitante 2 AM, o art.° 31° disp6e a sua constitui¢io e composi¢io:

“l1 - A Assembleia Municipal é constituida pelos presidentes das juntas de
freguesia e por membros, em niimero ndo inferior aoc daqueles, eleitos pelo

colégio eleitoral do Municipio.

2 — O niimero de membros eleitos directamente n3o poderd, em qualquer caso,
ser inferior ao triplo do nimero de membros da respectiva cAmara municipal.
(...)” (Diério da Republica, DL n.°100/84, I Série, n.°75: 1048)

Quanto 4 CM, a sua constitui¢io estd disposta no art.® 43°:
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“1 - A Camara Municipal, constituida por um presidente e por vereadores, é o
érgdo executivo colegial do Municipio, eleito pelos cidadios eleitores residentes
na sua area. (...)” (Diario da Reptblica, DL n.°100/84, I Série, n.°75: 1051)

No art.® 45° estipula os vereadores em regime de permanéncia:

“l - O namero de vereadores em regime de permanéncia é fixado pela
assembleia municipal na sequéncia de proposta apresentada pela cimara

municipal, tendo em conta o disposto no néimero seguinte.

2 - O namero de vereadores em regime de permanéncia nio pode ser inferior

nem exceder, respectivamente, os seguintes limites:
(...) 1 e 2, nos Municipios com 20000 ou menos eleitores.

3 - Dentro do namero estabelecido pela Assembleia Municipal nos termos dos
nameros anteriores, poderd a Camara Municipal optar pela existéncia de
vereadores em regime de permanéncia ou em regime de meio tempo.” (Diério da
Republica, DL n.°100/84, I Série, n.°75: 1051)

Paralelamente, o Decreto-Lei n.°100/84 legisla, igualmente, no sentido de
ampliar a duragdo dos mandatos. No art.® 69° dispde que “O periodo do mandato
dos titulares dos 6rgdos eleitos das autarquias locais é de 4 anos.” (Dirio da
Republica, DL n.°100/84, I Série, n.°75: 1055)

Nos termos do art.° 2° do citado diploma legal, a acrescer s atribui¢des das
Autarquias locais anteriormente referidas, surge o desenvolvimento; a sadde; a
educacdo e o ensino; a cultura, tempos livres e desporto; a defesa e protecgio do
meio ambiente e qualidade de vida; e por fim, a proteccio civil. Posteriormente, a
Lei n.°25/85, de 12 de Agosto, nos termos do art.® 2°, alinea I, promove
mutagbes nas atribui¢bes respectivas ao introduzir uma nova alinea onde se

encontra consignada a protecgio a infincia e A terceira idade.

O Decreto-Lei n.°100/84 pretende, ainda, dotar de maior transparéncia as
relagbes inter-orgdnicas tornando claro o ambito dos poderes de fiscalizagdo da
assembleia deliberativa sobre o executivo. Assim, dotados de idénticas
atribui¢bes, os Orgdos respectivos respondem por competéncias préprias.

Mediante o Decreto-Lei n.°100/84, de 29 de Margo, e nos termos do art.® 39°:
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“1- Compete a Assembleia Municipal:
a) Eleger, por voto secreto, o presidente e os 2 secretarios;
b) Elaborar e aprovar o regime;
¢) Acompanhar e fiscalizar a actividade da Ciamara Municipal e dos servicos
municipalizados;
d) Apreciar, em cada uma das sessBes ordindrias, uma informacgio do
Presidente da Cdmara acerca da actividade municipal;
e) Solicitar e receber, através da mesa, informac&es sobre assuntos de interesse
para a Autarquia e sobre a execugdo de deliberagbes anteriores, o que podera ser
requerido por qualquer membro e em qualguer momento;
f) Deliberar sobre a constitui¢io de delegagdes, comissbes ou grupos de
trabalho para estudo dos problemas relacionados com os interesses proprios da
Autarquia, no imbito das suas atribuicbes e sem interferéncia na actividade
normal da Camara;
g) Tomar posi¢io perante os Orgdos do poder central sobre assuntos de
interesses proprios da Autarquia;
h) Pronunciar-se e deliberar sobre assuntos que visem a prossecu¢io de
interesses proprios da Autarquia;
i) Exercer os demais direitos conferidos por lei.
2 - Compete ainda a Assembleia Municipal, sob proposta ou pedido de
autorizacio da Cimara:
a) Aprovar posturas e regulamentos;
b) Aprovar o plano anual de actividades e o orcamento, bem como as suas revisoes;
¢) Aprovar anualmente o relatério de actividades, o balanco e a conta de geréncia;
d) Aprovar o plano director municipal, nos termos da lei;
e) Aprovar empréstimos, nos termos da lei;
f) Aprovar os quadros de pessoal dos diferentes servicos dos Municipio e fixar,
nos termos da lei, o regime juridico e a remunera¢io dos seus funciondarios;
g) Municipalizar servigos e autorizar o Municipio a criar empresas ptiblicas
municipais e a participar em empresas publicas intermunicipais;
h) Autorizar o Municipio a integrar-se em associacdes e federacdes de

Municipios, a associar-se com entidades publicas e a participar em empresas de
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ambito municipal ou regional que prossigam fins de reconhecido interesse

publico local e se contenham dentro das atribui¢oes definidas para o Municipio;

i) Autorizar a cdmara municipal a adquirir, alienar ou onerar bens iméveis de

valor superior a 10000 contos, fixando as respectivas condicdes gerais, podendo

determinar, nomeadamente, o recurso a hasta publica;

j) Autorizar a cimara a outorgar exclusivos e a exploragio de obras e servicos

em regime de concessio;

k) Estabelecer, nos termos da lei, taxas municipais e fixar os respectivos quantitativos;

1) Fixar, nos termos da lei, a2 taxa municipal de transporte;

m) Aprovar, nos termos da lei, incentivos a fixagio de funcionarios;

n) Determinar o nimero de vereadores em regime de permanéncia para cada

mandato, bem como o niimero e a compensagio dos membros do conselho de

administra¢io dos servicos municipalizados;

0) Deliberar quanto a criacio de derramas destinadas a4 obtencdo de fundos

para a execug¢io de melhoramentos urgentes;

p) Fixar o dia feriado anual do Municipio;

q) Estabelecer o brazio de armas, selo e bandeira do Municipio;

1) Autorizar, quando se presuma que disso resulte beneficio para o interesse comurmn, a

prética, por parte das juntas de freguesia, de actos da competéncia da cAimara municipal.
3 - A acgdo de fiscalizagio mencionada na alinea ¢) do n.° 1 devera consistir numa
apreciacio, casuistica e posterior A respectiva pratica, dos actos da Cimara Municipal.
4 - Nao podem ser alteradas, mas apenas aprovadas ou rejeitadas pela assembleia
municipal, as propostas apresentadas pela Cimara Municipal e referidas nas
alineas b), ¢), ) e 0) do n.° 2, devendo a rejei¢io ser devidamente fundamentada e
sem prejuizo de, em caso de aprovagio, a Cimara poder vir a acolher, no todo ou
em parte, sugestdes e recomendacdes feitas pela assembleia.” (Diario da
Reptblica, DL n.°100/84, I Série, n.°75: 1050)

O mesmo Decreto-Lei n.°100/84, de 29 de Marco, apresenta de igual forma as
competéncias relativas a cimara municipal. Assim, nos termos do art.® 51°:
“1 - Compete 2 Cimara Municipal, no dmbito da organizacio e funcionamento

dos seus servigos, bem como no da gestio corrente:
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a) Executar e velar pelo cumprimento das deliberagdes da assembleia municipal;
b) Superintender na gestio e direcgdo do pessoal ao servi¢o do Municipio;
c) Modificar ou revogar os actos praticados por funcionarios municipais;
d) Outorgar contratos necessarios ao funcionamento dos servicos;
e) Efectuar contratos de seguro;
f) Instaurar pleitos e defender-se neles, podendo confessar, desistir ou
transigir, se ndo houver ofensa de direitos de terceiros;
g) Proceder a marcacio das faltas dos seus membros e a respectiva justifica¢io;
h) Promover todas as ac¢Bes necessirias 4 administracio corrente do
patriménio municipal e 2 sua conservagio;
i) Preparar e manter actualizado o cadastro dos bens méveis e iméveis do Municipio;
j) Adquirir os bens méveis necessirios ao funcionamento regular dos servicos e
alienar os que se tomem dispensiveis, bem como, mediante autorizacio da
Assembleia Municipal, quando for caso disso, adquirir alienar ou onerar bens iméveis;
k) Alienar em hasta piblica, independentemente de autorizagio da assembleia
municipal, bens iméveis, ainda que de valor superior ao estabelecido na alinea i)
do n.°2 do artigo 39°, desde que tal alienagio decorra da execu¢do do plano de
actividades e a respectiva deliberacio seja aprovada por maioria de dois tercos
dos membros da cimara municipal em efectividade de funcdes;
1) Aceitar doagdes, legados e herangas a beneficio de inventario;
m) Proceder aos registos que sejam da competéncia do Municipio;
n) Designar o consetho de administragdo dos servicos municipalizados;
o) Fixar tarifas pela prestacio de servicos ao publico pelos servi¢os municipais
ou municipalizados, no dmbito do abastecimento de 4gua, recolha, depésito e
tratamento de lixos, ligacdo, conservacio e tratamento de esgotos e transportes
colectivos de pessoas e mercadorias;
p) Deliberar sobre as formas de apoio a entidades e organismos legalmente
existentes que prossigam no Municipio fins de interesse publico.

2 - Compete 2 Cimara Municipal, no dmbito do planeamento, bom como do

urbanismo e da construcio:
a) Elaborar o plano anual de actividades e o orcamento, bem como as

respectivas alteragdes e revisGes, e proceder i sua execugio;
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b) Executar, por administracio directa ou empreitada, as obras que constem
dos planos aprovados pela Assembleia Municipal;

¢) Outorgar contratos necessirios a execugdo dos planos de obras aprovados
pela Assembleia Municipal;

d) Propor ao Governo, nos termos da lei, a declaracio de utilidade publica para
efeitos de expropriagio;

e) Conceder licengas para construcio, reedificacdo ou conservagio, bem como
aprovar os respectivos projectos, nos termos da lei;

f) Conceder licengas para habitagdo ou outra utilizagio de prédios construidos
de novo ou que tenham sofrido grandes modificacdes, precedendo verificacio,
por comissdes apropriadas, das condicdes da habitabilidade e de conformidade
com o projecto aprovado;

g) Embargar e ordenar a demolic¢io de quaisquer obras, construcdes ou
edificacBes efectuadas por particulares ou pessoas colectivas sem licen¢a ou com
inobservancia das condigGes desta, dos regulamentos, posturas municipais ou
planos directores, de urbanizagio ou de pormenor em vigor;

h) Ordenar, precedendo vistoria, a demolicio, total ou parcial, ou a
beneficiagdo de construgbes que ameacem ruina ou constituam perigo para a
satde e seguranca das pessoas;

i) Ordenar o despejo sumirio dos prédios cuja expropriacio por utilidade
publica tenha sido declarada ou cuja demolicio ou beneficiagio tenha sido
deliberada nos termos das alineas g) ou h), s6 podendo, porém, fazé-lo, na
hipétese da alinea h), quando na vistoria se verificar haver risco iminente de
desmoronamento ou que as obras se ndo podem realizar sem grave prejuizo
para os ocupantes dos prédios;

j) Conceder, condicionadamente quando for caso disso, alvaris de licenca para
estabelecimentos insalubres, incomodos, perigosos ou téxicos, nos termos da lei.
3 - Compete & Cimara Municipal, no que respeita is suas relagdes com outros
orgdos autirquicos:

a) Elaborar e apresentar i assembleia municipal propostas e pedidos de
autorizacdo relativos s matérias constantes do n.°2 do artigo 39%;

b) Deliberar sobre as formas de apoio as freguesias.
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4 - Compete ainda 3 Cimara Municipal:

a) Deliberar sobre a administragio de dguas publicas sob sua jurisdicio;
b) Conceder terrenos nos cemitérios municipais para jazigos e sepulturas perpétuas;
c) Declarar prescritos a favor do Municipio, nos termos e prazos fixados na lei
geral e apds publicagdo de avisos, os jazigos, os mausoléus ou outras obras
instaladas nos cemitérios municipais, quando n3o sejam conhecidos os seus
proprietirios ou relativamente aos quais se mostre que, apés notificacio
judicial, se mantém, de forma inequivoca e duradoura, desinteresse na sua
conservagao ¢ manutencio;

d) Promover a publicacio de documentos, anais ou boletins que interessem 32

histéria do Municipio;

€) Deliberar sobre tudo o que interesse 4 seguranca e comodidade do transito

nas ruas e demais lugares publicos e nio se insira na competéncia de outros

orgaos ou entidades;

f) Deliberar sobre o estacionamento de veiculos nas ruas e demais lugares publicos;

g) Estabelecer a denominacio das ruas e pragas das povoacdes;

h) Estabelecer a numeracio dos edificios;

i) Deliberar sobre a deambula¢io de animais nocivos, especialmente cies

vadios, e sobre a construc¢io do canil municipal;

j) Conceder licengas policiais ou fiscais, de harmonia com o disposto nas leis,

regulamentos e posturas;

k) Exercer os poderes conferidos por lei ou por deliberagio da assembleia municipal.
5 - A alienacdo de bens e valores artisticos do patriménio do Municipio ser4
objecto de legislagio especial.” (Diario da Repfiblica, DL n.°100/84, I Série,
1n.°75: 1052-1053)

A Let n.°25/85, de 12 de Agosto, vem proceder a novas mutacdes ao nivel das
competéncias da CM. Factualmente, consagra nos termos do art.° 39°, ponto 2,
alinea i) “Autorizar a Camara Municipal a adquirir, alienar ou onerar bens iméveis
de valor superior a 10000 contos, fixando as respectivas condigdes gerais, podendo
determinar, nomeadamente, o recurso 3 hasta péblica, bem como bens ou valores
artisticos do Municipio, independentemente do seu valor, sem prejuizo do disposto

no n.°5 do artigo 51°” e na alinea r) “Estabelecer, apds parecer da Seccio de
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Heréldica da Associagio dos Arquedlogos Portugueses, a constituicio do brazio,
selo e bandeira do Municipio, que serd obrigatoriamente objecto de publicacio no
Didrio da Republica.” (Diario da Repuiblica, Lei n.°25/85, I Série, n.°184: 2523)

A Lei n.°35/91, de 27 de Julho, veio alterar o conjunto das competéncias da
Assembleia Municipal. Nos termos do art.® 39°, no ponto 2, acresce a alinea 1) que
legisla o seguinte: “Compete ainda 4 Assembleia Municipal, sob proposta ou pedido
de autorizacio da cimara: (...) r) Estabelecer, ap6s parecer da Seccio de Heraldica
da Associagio dos Arquedlogos Portugueses, a constitui¢io do brasio e da bandeira
das cidades que sdo sede de Municipio, e proceder 2 respectiva publica¢do no Diario
da Republica.” (Diario da Republica, Lei n.°35/91, 1 Série, n.°171: 3725)

Devido ao facto da expressdo das atribuigdes das Autarquias Locais em matéria
de dreas onde os drgdos autirquicos podem ou devem intervir, apresentar-se
relativamente vaga e pouco definida, estas convertem as atribuicbes em
categorias funcionais que nio sio mais do que a respectiva agregacio
simplificada. Assim, torna-se possivel, de forma mais facilitada, quer a previsio
das ac¢bes publicas com a referéncia dos recursos necessirios, quer a propria
execucdo e consequente avaliagdo das mesmas. Apesar das alteragdes legislativas
ocorridas ao longo dos mandatos em analise, respeitantes as atribuicdes das
Autarquias Locais, nomeadamente, com o Decreto-Lei n.°100/84, de 29 de
Margo, com a Lei n.°25/85, de 12 de Agosto e com a Lei n.°35/91, de 27 de
Julho, definimos as seguintes categorias funcionais: Educacdo; Cultura;
Desporto e Tempos Livres; Acgdo Social; Saide; Habitagdo e Urbanizacio;
Saneamento e Salubridade Publica; Protecgio Civil e Seguranca;
Desenvolvimento Econémico e Abastecimento Piiblico; Comunicagbes e
Transportes; Protec¢io e Defesa do Meio Ambiente. Para além destas categorias
funcionais, identificamos dois instrumentos, ndo designados de categorias
funcionais, mas incluidos nas atribui¢bes das Autarquias Locais que assumem
especial relevo no funcionamento das mesmas: Plano de Actividades e
Or¢amento Municipais e Relatorio de Actividades e Conta de Geréncia. A
preponderincia assumida resulta do facto de, respectivamente, consistirem em

documentos onde se encontram expressas as pretensdes de politicas piiblicas



para cada ano financeiro, pela forca partidiria lider do mandato, e onde se
encontram expressas as realizagbes das politicas publicas, em cada ano

financeiro desenvolvidas pelo executivo autarquico.

CAPITULO 3 - REGIME FINANCEIRO DA AUTARQUIA LOCAL EM PORTUGAL.

O Decreto-Lei n.°98/84, de 29 de Marco, vem rever a Lei n.°1/79, de 2 de
Janeiro, com o intuito de ampliar as receitas préprias das Autarquias Locais
causando, paralelamente, o crescimento do nimero de impostos locais. Para
além dos quatro impostos locais estabelecidos pela Lei n.°1/79 —contribui¢ao
predial ristica e urbana, imposto sobre veiculos, de turismo e de incéndios -,
designa mais dois que, por direito préprio, se tornam fonte de receitas para o
Municipio. Estas medidas nao significam, porém, para as Autarquias locais um
aumento significativo da respectiva capacidade financeira face 4 pouca alteragio
que causam no Orcamento Municipal. Fica, igualmente, consagrado que as
transferéncias financeiras da Administragio Central para a Local passam a ser
consideradas como Fundo de Equilibrio Financeiro (FEF) (art.° 5°), o qual
procura, para além de corrigir as assimetrias socio-econémicas entre as diferentes
regides, rectificar as distor¢des financeiras resultantes do diferente potencial

fiscal entre as virias Camaras Municipais.

Ao promulgar o novo regime de financas locais, o Decreto-Lei n.°98/84,
considera as Autarquias Locais dotadas de patriménio e finangas préprias e
auténomas na sua gestio. Segundo o art.° 1°, no ponto 3, “O regime de
autonomia financeira das autarquias locais assenta, designadamente, nos
seguintes poderes dos orgios autarquicos:

a) Elaborar, aprovar e alterar planos de actividades e orcamentos;

b) Elaborar e aprovar balangos e contas;

¢} Dispor de receitas proprias, ordenar e processar as despesas e arrecadar as

receitas que por lei forem atribuidas s Autarquias;

d) Gerir o patriménio autdrquico.” (Diario da Republica, Decreto-Lei n.°98/84,

I Série, n.°75: 1036)

Relativamente 3s receitas municipais propriamente ditas, mediante o art.° 3°
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“1 - Constituem receitas do Municipio:
a) O produto da cobranga de:
1. Contribuicio predial ristica e urbana;
Imposto sobre veiculos;
Imposto para o servi¢o de incéndios;

Imposto de turismo;

LA S

Imposto de mais-valias;

6. Taxa municipal de transportes.
b) Uma participa¢io no Fundo de Equilibrio Financeiro;
c) 2 % do produto da cobranca da taxa devida pela primeira venda do pescado;
d) O produto da cobranga de taxas por licengas concedidas pelo Municipio;
e) O produto da cobranca de taxas ou tarifas resultantes da prestacdo de
servigos pelo Municipio;
f) O rendimento de servicos pertencentes ao Municipio, por ele administrados
ou dados em concessio;
g) O produto de multas e coimas fixadas pela lei, regulamento ou postura que
caibam ao Municipio;
h) O produto da cobranga de encargos de mais-valias destinadas por lei aos Municipios;
i} O produto da cobranga da taxa pela realiza¢do de infra-estruturas urbanisticas;
j) O produto de empréstimos, incluindo o langamento de obrigacdes municipais;
k) O produto de lancamento de derramas;
) O rendimento de bens préprios, méveis ou iméveis;
m) O produto de herangas, legados, doagdes e outras liberalidades a favor do Municipio;
n) O produto da alienacio de bens;
o) Outras receitas estabelecidas por lei a favor dos Municipios.” (Diario da
Republica, Decreto-Lei n.°98/84, 1 Série, n.°75: 1036)

Contudo, o diploma ao retirar a defini¢o do limite minimo de transferéncias a
realizar do OE para as receitas autdrquicas, submetendo-o a uma defini¢o anual,
pretende capacitar as Autarquias Locais de instrumentos legais viabilizadores da
angariacdo de receitas proprias e aliviar as verbas provenientes do OE mas,

inviabiliza o planeamento a médio prazo por estas.
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A Lei n.°1/87, de 6 de Janeiro, revoga o Decreto-Lei anteriormente referido,
estipulando uma nova configuracio legal das Finangas Locais. Nomeadamente, o

art.° 4°, no ponto 1, procede a vastas altera¢des 3s receitas municipais. Assim,

“1 - Constituem receitas do Municipio:
a) O produto da cobranca de: (...)
4. Imposto de mais-valias;
5. Taxa municipal de transportes;
6. Sisa;
b) 37.5% do imposto sobre o valor acrescentado incidente sobre a matéria
colectével reconstituida correspondente as actividades turisticas, cujos servigos
sejam prestados nas zonas de turismo e na irea dos Municipios integrados em
regides de turismo; (...)” (Diario da Republica, Lei n.°1/87, I Série, n.°4: 35)
As alteragbes mais relevantes desta lei concretizam-se: na fixagio do FEF
calculado com base no valor previsto do Imposto sobre o Valor Acrescentado
eliminando, entdo, a arbitrariedade do sistema anterior patente na fixagio do
valor anual do FEF e desenvolvendo uma melhor articulagio com a evolug¢io da
actividade econ6mica; na defini¢io do principio de que toda e qualquer
transferéncia de atribui¢do e/ou competéncias para as Autarquias Locais
efectuam-se por lei, e com a previsio no OE da verba conforme a distribuir a
cada Municipio; no acréscimo de mais uma receita local - a Sisa; e por fim, o
controlo publico das verbas atribuidas s Autarquias Locais pelo Estado,
mediante a discrimina¢io destas no OFE, nos Planos de Investimento da
Administra¢io Pdblica, ou mediante a sua publicacio, em anexo 3 lei do OE
(Mozzicafreddo et al 1991).

O Decreto-Lei n.°470B/88, de 19 de Dezembro, introduz alteracdes i Lei das
Financas Locais, relativas as derramas langadas pelos Municipios, mas uma

rectificacdo em 28 de Fevereiro de 1989 insere novas modificacbes.

Pelo exposto, podemos concluir que a capacidade de autonomia financeira das
Autarquias Locais concretiza-se, em simultineo, no autofinanciamento e na
transferéncia de verbas efectuadas pelo Estado. Mas ainda é possivel

identificarmos outra fonte de financiamento: recurso ao crédito - razio pela qual
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a revisdo da Lei das Finangas Locais ampliou, sistematicamente, os limites de
endividamento. Compreendem-se, neste contexto, as sucessivas relaces
bilaterais com a banca, com o Instituto Nacional de Habita¢do, com o Fundo de
Turismo, entre outros, expressas em empréstimos destinados a investimentos
nas areas das infra-estruturas e saneamento basico, da construcio da habitacio

social, do desporto, entre outras.

CAPITULO 4 - CARACTERIZACAO DO CONCELHO DE S. BRAS DE ALPORTEL.

4.1. AMBITO GEOLOGICO-GEOGRAFICO.

O Municipio de S. Bras de Alportel, dotado de 139.5 Km? de dimensio, localiza-
se em pleno coragdo da Serra do Caldeirdo, sendo ocupado parcial e
descendentemente pela Serra e pelo Barrocal, zonas geogrificas diferenciadas em
fun¢do do relevo, clima e qualidades geolégicas®. O espago administrativo
assenta cerca de 7/12 da superficie na Serra e 5/12 no Barrocal. E limitado por
sete Freguesias, pertencentes a trés Concethos: Estoi e St Barbara de Nexe
(Concelho de Faro) a Sul, St? Catarina da Fonte do Bispo (Concelho de Tavira) a
Oeste, Cachopo (Concelho de Tavira) e Salir (Concelho de Loulé) a Norte, e S.
Clemente, Querenga e Salir (Concelho de Loulé) a Este (Louro 1996).

Em termos hidrogrificos apresenta quatro importantes bacias: Ribeira de
Odeleite, Ribeira do Alportel, Bacia de recepcio do Rio Seco e Ribeira das
Mercés, cuja principal forma de alimentagio é a precipita¢io, mais que os lengdis
fridticos, revelando-se de grande preponderincia, quer a nivel agricola, quer ao

nivel de distribuicdo de dgua potével.

Climatericamente, segundo a classificagio de Koppen, situa-se na zona climdtica

Csa (verdo pouco quente). Mas o clima ndo é uniforme em todo o espaco: duas

** Enquanto a Serra se distingue pelos seus solos de xisto esqueléticos ou litossolos ou grauvaques,
apresentando uma reduzida capacidade agricola, face a praticas como a desflorestagdo e a manutencio
do solo nu numa grande parte do ano, especialmente na estagio chuvosa que, articulada com a grande
percentagem de terras incultas, contribuem para a progressiva desertificacio ecoldgica e humana
(Bourragne 1995), o Barrocal incorpora solos mediterrineos vermelhos ou amarelos de calcirios
compactos ou dolomias, de arenitos e de “ranas” ou materiais afins (Feio 1983).
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regides climaticas marcam presenca - B*, coincidente com a Serra, e C,* relativa
ao Barrocal (Cruz 1990). Apresenta uma peculiaridade, ja que ao usufruir de uma
mistura de calcdrio com xisto, possibilita um regime térmico equilibrado, imune
a oscila¢des sensiveis, um microclima susceptivel de ser fragmentado em trés
regides: zona quente (macigo mesozodico com altitude de 200 a 350m), zona de
transicio (bacia da Ribeira de Alportel, com altitude de cerca de 300 a 500m), e
zona fria (restante parte do Concelho, com altitude de 400 a 560m) (Cruz 1990).

Relativamente 2 fitégeografia, de entre as 4rvores predominam a sobreira,
azinheira, romanzeira, nespereira, pinheiro, cidreira, nogueira, pessegueiro,
macieira, tangerineira, ... e, de entre os arbustos, a palmeira an3, piteira, figueira
da india, medronheira, silva, murteira, esteva urze, rosmaninho, tojo, parreira,

loendro,...(Louro 1996)

4.2. AMBITO DEMOGRAFICO.

A histéria e o desenvolvimento do Concelho de S. Bris de Alportel sdo
trespassados por condicionalismos naturais, econémicos e sociais, determinantes
dos respectivos quantitativos populacionais. Em termos histdéricos, as
dificuldades econémicas e sociais inerentes ao Concelho actuaram como aspectos
repulsivos, nomeadamente para a populagio mais jovem que procura novos
horizontes, nos quais fosse plausivel a obten¢io de um melhor nivel de vida.
Consequentemente, o éxodo rural € uma pritica bastante difundida neste grupo
etario, que parece optar maioritariamente pela sede de Concetho, assumindo-se
esta como um dos destinos mais procurados, o que lhe permite, paralelamente,

promover ao seu crescimento.

Nos dltimos anos emerge uma nova tendéncia. Face a especula¢io imobiliiria
nas cidades empregadoras limitrofes, principalmente Faro, Loulé e Tavira e ao
aumento das infra-estruturas e equipamentos colectivos disponiveis e,

consequentemente, 32 melhoria da qualidade de vida no Concelho, verificamos a

** Segundo a classificagdo de Koppen, esta regiio climética apresenta caracteristicas continentais,
temperaturas extremas, maijor pluviosidade e menor insolacdo (Cruz 1990).

** Relativamente a esta zona climética, Koppen apresenta-a com caracteristicas mediterrineas, com
temperaturas amenas, baixa precipitacio e maior insolagio (Cruz 1990).
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gradual procura e aquisi¢io de habita¢bes em S. Bris de Alportel por popula¢io
vinda daqueles Concelhos. Com a intensificacio deste fenomeno, este Concelho
incorre no perigo de se tornar uma vila dormitério, com todas as implica¢des

inerentes. A realidade desta nova tendéncia é observavel no quadro n.°l.

Quadro n.°1 - Evolugio da populagio residente e do nimero de eleitores no Concelho de S.
Bris de Alportel, entre 1981 e 1997.

1981 1991 1997* Taxa de Variacio 1981/1997
Populaciio residente 7506 7520 7538 0,43%
Eleitores 6020 6843 7416 23,19%

*Estimativa com base na Taxa de Crescimento Anual Médio estabelecido entre 1981 e 1991.
Fonte: Censos 1981, 1991 INE

Se a comparagdo dos dados e a analise da Taxa de Variagdo de 1981/1997 relativa
a populacao residente nao traduz a evolugio referida, a consideragio, comparagao
e andlise dos dados relativos aos eleitores reflectem bem a realidade actual de
progressivo acréscimo da populacio, dado ser actualizado anualmente ao
constituir uma imposiciao legal, pelo que o respectivo grau de fiabilidade é
aceitavel, enquanto os censos sdo efectuados de 10 em 10 anos e as estimativas

suportam-se nos valores obtidos pelos mesmos censos.

4.3. AMBITO ECONOMICO.

A caracteriza¢ao econémica do Concelho revela-se, igualmente, preponderante 2o
completo desenho do mesmo. Pensar na persisténcia da identidade econdmica ao
longo dos anos pressupde uma deficiente e incorrecta perspectiva do Concelho.
O quadro n.°2 faculta a visdo e anilise econdémica do Concelho em funcio dos

distintos sectores de actividades.

Quadro n.°2 - Evolucio do peso relative da populagdo activa por sector de actividade, no
Concelho de S. Bris de Alportel, entre 1981 e 1997.

1981 1991 1997* Taxa de variacio 1981/1997
Sector I 18,79% 8,95% 3,05% -83,77%
Sector 11 35,52% 31,66% 29,34% -17,40%
Sector I1T 45,68% 59,39% 67,62% 32,71%

*Estimativa com base na Taxa de Crescimento Anual Médio estabelecido entre 1981 e 1991.
Fonte: Censos 1981, 1991 INE.

E possivel constatarmos uma evolucio da populagdo activa profundamente
marcada por uma forte transferéncia intersectorial. O sector I protagoniza o

maior declinio do peso relativo da populagdo activa, reduzindo-se num periodo
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de 16 anos de forma muito significativa (-83,77%), justificado parcialmente pelo
facto de incorporar, ainda, actividades desenvolvidas em moldes tradicionais
preponderantemente efectuadas por uma populagioc em progressivo
envelthecimento. As proprias politicas agricolas nio s3o alheias a esta regressio.
O sector II, imitando esta tendéncia, embora com valores mais diminutos (-
17,40%), elucida acerca do pouco interesse empresarial que o Concelho suscita.
Traduz-se, em grande parte, na transformacio da cortica mas, com uma relativa

estagnac¢do por parte da populagio activa envolvida.

O sector 111, por seu lado, congrega os afluxos positivos, surgindo como o mais
atractivo (32,71%). Atribui-se o acréscimo essencialmente ao Comércio por

Grosso e a Retalho e 4 Restauracio.

A sede de Concelho apresenta uma evolugdo ao nivel de qualidade de vida
manifestamente positiva, mediante a considera¢io de alguns indicadores sociais e

economicos, como a diversidade de equipamentos e servigos existentes.

No que concerne a Sadde, dispde de um Centro de Saide com a valéncia de
internamento, de um Sanatdrio que, apesar de algumas indefini¢des na utiliza¢do
respectiva, se apresenta como um equipamento preponderante ao nivel regional.

E, ainda, de uma muitiplicidade de clinicas privadas de especialidades diversas.

A vertente Educagio detém, ao longo do periodo em anilise, dez Escolas
Primérias distribuidas pelos varios sitios do Concelho, ao que acresce um Jardim
de Infincia no mandato de 1993-1997 ao anteriormente existente, e passa a
desfrutar de uma Escola C+S no mandato de 1990-1993, e de uma Escola
Secundaria no mandato de 1994-1997, para além do colégio particular,

igualmente existente.

Desportivamente, apresenta-se equipado com Piscinas Municipais no mandato de
1985-1989, com campos de ténis, campo de futebol e Polidesportivo no mandato
de 1985-1989, com Gimnodesportivo coberto no mandato de 1994-1997, entre

outras iniciativas.

No ambito da Acgio Social dispde a partir do mandato de 1983-1985 de um Lar
de Terceira Idade da Santa Casa da Misericérdia, de um Lar privado a partir de

51



sensivelmente 1991, de um Centro de Dia, para além de Servigos de Apoio ao

Domicilio desenvolvidos durante o periodo do tltimo mandato, de 1994-1997.

As vias de acesso apresentam-se gradualmente melhoradas e permitem uma
maior mobilidade fisica, sendo o Concelho servido pela EN2, dando-lhe acesso a

Faro e a Almodévar, e pela EN270, que lhe permite aceder a Loulé e a Tavira.

4.4. AMBITO SOCIOCULTURAL.

Concelho localizado na encosta da Serra Algarvia, conservador das suas tradicGes
ancestrais, desenvolve um modo de vida e de vivéncia muito préprio. O
esquecimento, isolamento e pobreza a que foi votado, permite a manutencio
relativamente intacta de arqueismos, nomeadamente ao nivel das tradicbes
culturais. Contudo, a caracterizagio respectiva, apesar da sua reduzida dimensio,
nio é homogénea. Surpreendemos uma bipolarizacio de caracteristicas entre a
Sede de Concelho e dreas limitrofes e o resto do Concelho, particularmente

circunscrito a area geografica designada de Serra.

Braudel refere que “é nas colinas e regides de altitude que se encontram melhor
as imagens preservadas do passado, os instrumentos, os usos, os falares, o
vestudrio, as supersti¢des da vida tradicional”, o que faz com que a montanha
seja “por exceléncia o sitio de conservagio do passado” (Bastos 1993:22). Esta
percepgao é corroborada por Orlando Ribeiro quando afirma que a “existéncia de
comunidades rurais, conservadas no isolamento das montanhas, é facto geral em
todo o mundo mediterrineo (Bastos 1993: 102). Neste sentido, ainda hoje, é
possivel encontrar o fabrico de pio de cevada, a mé A mdo, a ajuda entre
vizinhos, o transporte mediante quadripedes, ... (Feio 1983), “(.) os
instrumentos agrarios arcaicos, que a Europa média e setentrional conhece
apenas dos museus etnogrificos, continuam ainda, (...) na Serra Algarvia,
cumprindo milendrias fun¢Ses” (Ribeiro 1993: 102). Em igual modo, “os
instrumentos de moer o grao t&m todos origem mediterrinea; a prépria mé
manual € ainda usada no Algarve”, tal como “o burro, sébrio e acomodado a
todos os trabalhos, presta a0 homem precioso concurso, como montada animal

de carga e de trac¢do” (Ribeiro 1993: 103). Se esta situacio pode ser em certa
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medida benéfica comporta, no entanto, subjacentemente, repercussoes nefastas.
A falta de informacgo, de desenvolvimento tecnolégico, de servicos piiblicos bem
como o encerramento de equipamentos escolares marcam, igualmente, presenca.
O nivel de desenvolvimento sociocultural da Serra Algarvia como um todo, é
muito baixo, acompanhado de uma “forte percentagem de analfabetismo”
(Bourragne 1995: 8). As condicbes de vida da populagio autéctone sugerem
graves caréncias, especialmente no que respeita ao rendimento familiar, acesso a
infra-estruturas bisicas (sanitérias, electricidade, transportes, ...) e na utilizacdo

de equipamentos sociais (escolas, centros de saiide, ...) (Bourragne 1995).

Rituais tradicionais tais como a matanca de porco continuam a ocorrer com idéntica
datacio processando-se no “solsticio de Inverno, entre o Natal, o Ano Novo e o Dia
de Reis” (Bastos 1993: 112), respeitando, assim, aquela que é considerada a grande
festa da familia. Outro ritual nfo descurado é o fabrico caseiro e artesanal do pao.
Aspecto cultural igualmente digno de ser focado consiste na extrema fragmentagio
da propriedade no intetior serrano motivando a designacio de “lencos de assoar
dispersos” (Jenkins 1983: 17). O fenémeno da heranca processa-se na divisdo
igualitdria da cada parcela pelo nimero de membros, o que origina uma divisdo
exagerada e sucessiva das propriedades. Esta situagio pode estar na base da

denominacio estereotipada do algarvio como individualista ou mesquinho.

Reflexo das condicionantes naturais ou econdmicas, verificamos uma acentuada
distdncia fisica e social relativamente aos centros de decisio nacionais e regionais
impulsionando, em consequéncia, um maior conservadorismo da autenticidade
cultural e natural da drea mas, também contribuindo para o agravar dos
desfasamentos sociais, comportamentais e culturais relativamente 3s restantes
areas urbanizadas sendo a inovacio e conforto dois aspectos de pouco usufruto.
Os niveis de desenvolvimento sociocultural sio, por isso, muito baixos,
acompanhados por significativas taxas de analfabetismo e caréncias de infra-
estruturas basicas como o saneamento bésico, comunicacdes, electricidade, ... e

de equipamentos sociais, entre os quais se contam as escolas e centros de dia.

A sede de Concelho apresenta, contudo, uma realidade distinta. Nio

prescindindo das herangas culturais, usufrui de uma qualidade de vida
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francamente superior ao contexto geogrifico em que est4 inserida, traduzida na

disponibilidade das infra-estruturas e equipamentos colectivos referidos acima.

4.5. AMBITO POLITICO.

O Concelho de S. Bras de Alportel data do inicio do século XX, mas a existéncia
da localidade remonta a séculos muito anteriores. Os primeiros registos
conhecidos situam-se em 1518 e referem-se a visitas realizadas pelo Clero 2
Irmyda de S. Bris, entdo anexa a Igreja de St® Maria de Faro (Louro 1996). Desde
esta altura a localidade de S. Bras constitui uma filial da Igreja de S. Pedro de

Faro e em 1608 é ja designada de Freguesia.

Em 1 de Junho de 1914, a Freguesia de S. Bris de Alportel conquista a sua
autonomia administrativa ao ser separada do Concelho de Faro. Emerge como
um novo Concelho, com a designagio de Concelho de Alportel*. Comporta, na
altura, uma inica Freguesia com a qual se identifica linearmente, situacio que se

mantém até a actualidade.

Com 0 25 de Abril de 1974, cai a pratica, usual até entdo, das nomeagdes para os
executivos camaririos € inaugura-se uma nova forma de conquista e exercicio do
Poder Local. A realizagdo de eleigbes torna-se possivel ao Poder Local que
assume uma nova configura¢do, uma nova dinimica e uma autonomia propria,
sendo este aspecto vastamente referido como uma das principais realizaces do
regime democratico e como um dos campos onde se materializa a melhoria das

condigbes de vida das populagdes em geral.

% Em Dezembro de 1912 é apresentado um Projecto de Lei no sentido da criagio do Concelho de
Alportel, suportado nas seguintes considerages: a Freguesia de S. Bris detém sitios que distam da sede
da comarca e Concelho (Faro) cerca de 40 kins; é a Freguesia mais populosa de todas as Freguesias
rurais do pais, e 120 Concelhos de Portugal tém uma populagdo inferior 3 sua existindo, mesmo,
Concelhos com menos de 1/3 da sua populagio; e tinham sido os habitantes de S. Bris de Alportel a
iniciar, em Portugal, o comércio da corti¢a, provocando o desenvolvimentoe da indiistria cotrespondente,
e eram ainda os habitantes de S. Brés de Alportel a colher e negociar 50% da produgio corticeira do pais
(Louro 1996). Durante sensivelmente dois anos o processo segue a tramitacio legal, e em 1 de Julho de
1914 ¢é publicada em Diario da Republica a Lei n.°178/14, cujo art.® 1° diz o seguinte: “E separada do
Concelho de Faro, a Freguesia de S. Bris de Alportel que ficara constituindo um novo Concelho, sob a
denominacio de Concelho de Alportel” e o art.® 2° determina que “A sede deste novo Concelho seri na
aldeia de S. Brds, elevada 4 categoria de vila.” (Diario do Governo, Lei n.°178/14, I Série, n.°87)
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Incontestavelmente, todas as vertentes da vida local assumem a forte evolugio que o
Concelho de S. Bras de Alportel protagoniza apds a Revolu¢io de Abril, concretizada
aos mais diversos niveis, nomeadamente na Educa¢io, no Desporto, nas infra-

estruturas bésicas, na Cultura, nas acessibilidades, entre outros aspectos®.

Outra versatilidade emergente, a partir deste momento, consiste na consideracio
e exequibilidade da alternidncia politico-partidiria, e o Concelho soube desde
cedo o seu significado, na medida em que, recorre sistematicamente 3 alteracio

dos partidos politicos maioritirios nos 6rgios do Poder Local.

Aquando das primeiras elei¢des, realizadas em 1976, o PS consegue convencer a
popula¢io de S. Bras de Alportel ser o partido a apresentar as melhores condices
para administrar os destinos do Concelho, tendo obtido 50,56% dos votos
expressos. Perante as politicas publicas preconizadas, é avaliado pela populagdo
nas eleicbes autarquicas seguintes, realizadas em 1979, que, maioritariamente,
satisfeita com o seu desempenho, renova o sentido do seu voto atribuindo-lhe
51,23% de votagdo. Mas, nas terceiras elei¢des autdrquicas, realizadas em 1982,
inflecte o sentido de voto e determina proceder 3 mudanca, dando a vitéria ao
PSD com 39,8% dos votos expressos. Tal como acontecera no sufrigio de 1979,
em que a populagio confiou um segundo mandato ao partido politico, entretanto
no poder, nas elei¢des realizadas em 1985, renova e reforga a confianca i forca
partidaria no poder autirquico, o PSD. Porém, tal como anteriormente, a vontade
da maioria entende alterar de novo a administracio vigente e nas quintas eleicoes
realizadas em 1989, vota maioritariamente no PS, tendo repetido a mesma

intenc¢io de voto nas elei¢des seguintes, realizadas em 1993.

%7 Todos os partidos politicos presentes no Concelho de S. Bras de Alportel, independentemente da sua
presenca ou ndo, nos érgios autdrquicos, sio undnimes no entendimento de uma evolucio diferenciada
e altamente positiva do Municipio, coincidente com a realizacio de eleiges a nivel local e a dedicacio
em exclusivo, nomeadamente do Presidente da Cimara Municipal, ao exercicio das politicas publicas
locais. Mas, esta anuéncia estende-se a outras vertentes. As colectividades locais assumem, de igual
forma, esta evolucio diferenciada e testemunham a positividade respectiva, acrescentando que as
actividades por si desenvolvidas sio beneficiadas, sendo dotadas de uma dimensio mais vasta, com
conteudos mais abrangentes, com filosofias distintas e passam a receber mais apoios para a sua
concretizagdo, grande parte destes, provenientes da Autarquia Local. De entre as outras perspectivas,
foca-se aquela entendida como verdadeiramente central: a da populagio local. Esta reconhece o
desenvolvimento ¢ interioriza-o dado estar consciente de ser a responsavel pela escolha do executivo,
em concreto, incumbido de gerir e administrar a Autarquia Local.
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Desta stmula evolutiva realgamos uma estabilidade na alterndncia politica
praticada na CM e na AM, concretizada de dois em dois mandatos autirquicos

como parte integrante da histéria politica do Concelho.

Apds termos efectuado esta breve explicitagdo, procedemos 3 caracterizacdo
politico-partiddria especifica do periodo em anilise, designadamente com a
considera¢do dos resultados eleitorais obtidos e com a caracterizacio dos eleitos
locais consequentes. Os mandatos em analise, como referimos, situam-se entre
1983 e 1997, sendo os dois primeiros liderados pelo PSD (1983-1985 e 1986-
1989) e os outros dois liderados pelo PS (1990-1993 e 1994-1997).

4.3.1. MANDATO AUTARQUICO DE 1983-1985.

O mandato de 1983 a 1985 apresenta o PSD na lideranca dos 6rgdos autarquicos,
sucedendo a dois mandatos consecutivos desenvolvidos pelo PS. Este mandato,
em conformidade com a legisla¢do vigente na altura (Lei n.°79/77), tem a dura¢do
de trés anos. Vejamos a caracteriza¢io dos resultados eleitorais obtidos e dos

eleitos locais resultantes do acto eleitoral realizado em 16 de Dezembro de 1982.

4.3.1.1. RESULTADOS ELEITORAIS DO CONCELHO DE S. BRAS DE ALPORTEL.

Ao acto eleitoral de 1982 apresentam-se trés partidos politicos a sufragio: a
Alianga do Povo Unido (APU), o PS e o PSD com a apresentacdo de listas de

candidatos a todos os 6rgdos autarquicos®.

Quadro n.°3 — Resultados eleitorais obtidos para a AM em 1982.

Niimero de votos Percentagens relativas Membros eleitos
APU 964 23,0% 6
PS 1384 33.1% 9
PSD 1661 39,7% 11*
rancos 118 2,8% -
[Nulos 59 1,4% -
[Total 4186 100% 26

*Inclui o Presidente da Junta de Freguesia que toma assento por ineréncia das suas fungbes, sendo este do PSD.
Fonte: COMISSAO NACIONAL DE E1 EQGES 1982 Eleibes Autérquicas - Dezembro 1982, Relacio dos mandatos —S. Bris de Alportel.

*¥As listas apresentadas ao sufrigio local sdo extensiveis & Assembleia de Freguesia. Contudo, devido ao
ambito da anilise se restringir 3 CM e 3 AM nio apresentamos os respectivos dados relativos, mas
apenas quai o partido com presenca maioritdria, dada a integracio por ineréncia do Presidente da Junta
de Freguesia na Assembleia Municipal, conforme enquadramento legal.
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Os resultados presentes no quadro n.°3 reflectem a vitéria do PSD nas eleicdes
autirquicas realizadas em 16 de Dezembro de 1982. Conseguindo 39,7% dos
votos expressos, 0 PSD obtém uma maioria relativa traduzida na eleicdo directa
de dez membros eleitos para a AM, a que se acresce o lugar, por ineréncia, do
Presidente da Junta de Freguesia®, enquanto o PS e a APU elegem,
respectivamente, nove e seis membros para a AM™. A expressio da votagio
efectuada traduz-se numa maioria relativa, verificando-se uma forte proximidade
entre o niimero de membros eleitos pelo PSD e pelo PS, segundo partido mais
votado, respectivamente, onze e nove. Salientamos, contudo, que a diferenca
ainda é menor se se atender que um dos membros 3 AM do PSD é o Presidente
da Junta de Freguesia. Nesta mesma linha de anilise, observamos, ainda, a
superioridade do nitmero total de membros eleitos pertencentes aos partidos da
oposi¢do (APU e PS), em relagio aos membros eleitos pelo PSD. Este facto é
significativo dado que a oposi¢do, maioritiria neste 6rgdo, fica dotada da
capacidade de influenciar de forma directa e explicita, os outputs protagonizados

por este érgio.
A CM obtém um cendrio eleitoral ndo muito distinto do observado para a AM.

Quadro n.°4 — Resultados eleitorais obtidos para a CM em 1982.

Niimero de votos Percentagens relativas Vereadores eleitos
APy 967 23,1% 1
S 1385 33,1% 2
[PSD 1664 39,8% 2%
[Brancos 114 2,7% -
Nulos 56 1,3% -
Total 4186 100% 5

*Inclui o Presidente da Cémara Municipal.
Fonte: COMISSAO NACIONAL DE ELEICOES 1982 Eleighes Autirquicas - Dezembro 1982, Relagio dos mandatos - S. Brisde Alportel.

* O Presidente da Junta de Freguesia, com base no ponto 1 do art.° 40° da Lei n.°79/77, integra a
Assembleia Municipal: “A Assembleia Municipal é constituida pelos Presidentes das Juntas de
Freguesia e por membros eleitos pelo colégio eleitoral do Municipio, em niimero igual ao dagueles mais
um.”(Didrio da Reptblica, Lei n.°79/77 1 série, n.°247: 2568). Dado o Municipio de S. Bris de Alportel
s6 ter uma Freguesia, aos membros da AM directamente eleitos acresce mais um elemento - o
Presidente da Junta de Freguesia de S. Bris de Alportel.

* O namero de membros da AM a que cada Municipio tem direito tem o seu suporte legal no ponto 2
do art.® 40° da Lei n.°79/77, onde se estabelece: “ O niimero de membros eleitos directamente ndo
poder4, em qualquer caso, ser inferior ao quintuplo do ndmero de membros da respectiva Cimara
Municipal” (Didrio da Repiiblica, Lei n.°79/77, I série, n.°247: 2569). Considerando que a CM dispde
de cinco lugares, justificam-se os vinte e cinco membros eleitos da AM, mais o Presidente da Junta de
Freguesia, como referimos.
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Perante o quadro n.°4 surpreendemos a similitude dos resultados eleitorais
obtidos para a CM com os resultados eleitorais obtidos para a AM, dadas as
diferencas situarem-se na ordem das décimas, quando se verificam. Podemos, de
algum modo, inferir pela indiferenciagdo da votacio dos eleitores, ou seja, o
sentido de voto é idéntico para os distintos 6rgdos autirquicos, apesar de cada

um deles desenvolver fun¢bes e abranger 4reas especificas.

O mesmo quadro revela a vitéria eleitoral do PSD com 39,8% dos votos
expressos 0 que lhe permite conquistar a presidéncia da CM*.. Tal como ocorre
ao nivel da AM, a maioria obtida caracteriza-se por ser relativa nio lhe
permitindo, por conseguinte, uma independéncia demarcada em relagio as
posturas tomadas pelos restantes vereadores pertencentes a outros partidos
politicos. Atendendo ao nimero de eleitores inscritos na Freguesia de S. Bras de
Alportel, a CM dispde de cinco lugares no executivo autirquico®, dos quais o
PSD conquista apenas dois, o de Presidente da Camara Municipal (PCM) e um

vereador em regime de permanéncia®,

Apesar da diferenca da votacio em relagdo aos outros partidos politicos ser
significativa, respectivamente de 6,7 pontos percentuais para o PS, e de 16,7
pontos percentuais para a APU, aquele consegue colocar na CM dois vereadores,

e este Gltimo, um vereador, mas nfo em regime de permanéncia®.

“'Conforme o ponto 1 do art.® 54° da Lei n.°79/77, “Sera Presidente da Cimara Municipal o primeiro
candidato da lista mais votada ou, no caso de vacatura do cargo, o que se lhe seguir na ordem da
respectiva lista.” (Didrio da Republica, Lei n.°79/77, I série, n.°247: 2571)

*Segundo o ponto 1 do art.® 53° da Lei n.°79/77, “A Camara Municipal, constituida por um Presidente
e por vereadores, é o érgio executivo colegial do Municipio eleito pelos cidadios eleitores residentes na
sua area”, e por sua vez, o ponto 2 do art.® 54° da mesma lei estabelece: “O nimero de vereadores é de
(...) 4 nos Municipios com 10000 ou menos eleitores.” (Di4rio da Republica, Lei n.°79/77, n.°247, 1
série: 2571). Considerando que os eleitores inscritos 3 data das eleicfes eram 6046, o Municipio de S.
Bras de Alportel integra-se nesta situag@o, ou seja, para além do lugar de Presidente da Camara
Municipal, dispde de mais quatro lugares de vereadores.

**0 ponto 1 do art.® 55° da Lei n.°79/77 estipula: “O niimero de vereadores em regime de permanéncia,
podera atingir os seguintes limites: (...) ¢) até 2, nos restantes Municipios de 12 e 22 classes”, sendo que
mediante o ponto 2 do mesmo art.® “A Assembleia Municipal fixard o namero de vereadores em regime
de permanéncia, dentro dos limites méximos indicados no niimero anterior.” (Diério da Repiublica, Lei
n.°79/77, 1 Série, n.°247:, 2571)

*# O Método de Hondt, vigente no sistema eleitoral portugués, suporta-se na representagio
proporcional e determina a divis3o dos votos obtidos por cada lista por n, representando n o ntimero de
lugares a ocupar (Fernandes 1995).
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Este aspecto revela-se de uma importancia extrema no decurso do mandato
autdrquico porque os vereadores, eleitos pelos partidos politicos colocados na
oposicdo, encontram-se, conjuntamente, com uma presenca maioritaria podendo,
desta forma, obstaculizar o desenvolvimento das politicas piblicas propostas e

pretendidas pelo PCM e seu vereador.

4.3.1.2. PERFIL DOS ELEITOS LOCAIS DO CONCELHO S. BRAS DE ALPORTEL.

A analise da sucessdo dos partidos politicos em exercicio nos érgios autirquicos
carece da consideracdo e caracterizagio dos eleitos locais que, efectivamente, em
termos praticos, vao desenvolver a acgio piblica. Assim, interessa-nos considerar
algumas varidveis como o grupo etdrio, o sexo, as habilitacdes literarias, a
categoria socio-profissional e a irea de residéncia dos eleitos locais, tendo em
atencdo os partidos politicos pelos quais foram candidatos e, consequentemente,
eleitos. A caracterizagdo auxilia a compreensdo e interpretagio das accdes
publicas pretendidas e/ou desenvolvidas, na medida em que, a heterogeneidade
social determina formas diferenciadas de interpretar e intervir na prépria
realidade social.

Apresentamos uma caracteriza¢do individualizada dos érgdos com a informacio
respectiva em dois quadros separados, um relativo 3 AM e o outro 3 CM. Esta
op¢do suporta-se na ideia de que, atendendo s distintas funges e atribuigdes
dos eleitos locais em fungio directa do 6rgdo autarquico onde tém assento,
torna-se necessirio observarmos as caracteristicas respectivas. Assim,
procedemos, em primeiro lugar, i caracterizagio dos membros eleitos para a AM
e, depois, 4 caracterizacio individualizada dos eleitos para a CM, uma vez que
estes ultimos detém um papel de relevo acrescido por se encontrarem mais
directa e assiduamente relacionados com a ponderacio dos assuntos do
Municipio e, logo, deterem uma capacidade de intervencio francamente
ampliada.

A caracteriza¢do da AM abrange vinte e cinco membros eleitos directamente e o
Presidente da Junta de Freguesia, e a caracterizagio da CM abrange o PCM e o0s

quatro vereadores.
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Quadro n.°5 - Perfil dos membros da AM no mandato de 1983-1985.

Grupo etirio Sexo Habilitacoes literdrias | Categoria socio-profissional | Residéncia
APU |20-29 -1 Masc.- 6 4® classe - 2 Advogado - 1 SBA-5
30-39-1 9%no - 1 Médico ~ 1 Faro -1
40-49 - 4 12%ano -1 Professor — 1
Licenciatura — 2 Emp. PT -1
Emp. Cortica - 1
Funcionirio publico - 1
PS 30-39 -4 Masc. -8 |42 Classe — 3 Meédico - 2 SBA-8
40-49-3 Fem. - 1 2°ano -2 Advogado - 1 Faro-1
60-69 - 2 9% ano -1 Funcionério publico - 1
Licenciatura — 3 Delegado de vendas - 1
Construtor civil - 1
Industrial -1
Comerciante — 2
PSD [20-29-1 Masc. — 11 | 4® classe - 4 Bancario - 2 SBA - 11
30-39-2 2°Ano-3 Industrial - 1
40-49-4 9° ano -3 Construtor Civil - 1
50-59-3 Bacharelato — 1 Comerciante — 4
60-69 — 1 Empregado Industria - §
Agricultor ~ 1
Funciondrio piiblico - 1

Fonte: STAPE 1983 Registo dos eleitos para os 6rgios das Autarquias Locais, Lishoa: STAPE/MAL.

Quadro n.°6 - Petfil dos membros da CM no mandato de 1983-1985.

Grupo Sexo Habilitacoes Categoria socio- Residéncia
etario literirias profissional
PCM PSD 50-59 Masculino | 4* Classe Construtor civil SBA
Vereador PS 30-30 Masculino { Licenciatura Funciondrio pablico | SBA
Vereador APU 20-29 Masculino | Bacharelato Eng.° Electrotécnico | SBA
Vereador PSD 30-39 Masculino |9° Ano Bancirio SBA
Vereador PS 30-39 Masculino [ Licenciatura Funciondrio piblico | SBA

Fonte: STAPE 1983 Registo dos eleitos para os érgéos das Autarquias Locais, Lisboa: STAPE/MAL

Um dos aspectos mais evidentes dos quadros n.°5 e 6 consiste na esmagadora
presenca masculina, ao verificarmos a presenca apenas de uma mulher na AM,
incorporada na bancada socialista, no conjunto dos dois 6rgios autarquicos. Em
plena década de 80 parece ser patente a existéncia de fortes constrangimentos
sociais ac desenvolvimento da actividade politica pelo sexo feminino. No que
respeita as habilitacSes literarias apresentadas, € interessante observarmos o grande
desfasamento interno, quer na AM, quer na CM, e que sio os partidos da oposicio
aqueles que detém habilitacGes literdrias mais elevadas, sendo esta dicotomia bem
patente 20 nivel da CM. Globalmente, podemos referir que a maior parte dos
eleitos provém da funcio publica, profisstes liberais e comércio. Por outro lado,
comprovamos um forte localismo, ou seja, inser¢io na rede social local comprovada

na quase totalidade de residéncia no Concelho, excep¢io de dois casos na AM.
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4.3.2. MANDATO AUTARQUICO DE 1986-1989.

Nas elei¢bes autirquicas de 1985, o PSD recebe uma avaliagio bastante positiva
pelo mandato autarquico anteriormente desenvolvido, ao ser-lhe reforcada a
confianca dos eleitores para a administracio do executivo autdrquico, e conseguir

obter uma maioria absoluta em ambos os 6rg3os autarquicos.

Este mandato autirquico apresenta uma configuragio diferenciada face a
alteracOes legislativas que dispéem no sentido de uma duragio de quatro anos*
e, em simultidneo, uma redugio do quantitativo dos membros da AM*,

Vejamos, pois, os resultados eleitorais e o perfil dos eleitos locais pelas distintas

vertentes politicas, efeito das elei¢Bes autirquicas de 19 de Dezembro de 1985.

4.3.2.1. RESULTADOS ELEITORAIS DO CONCELHO DE S. BRAS DE ALPORTEL.

Os partidos politicos que se apresentam 3s elei¢des autdrquicas realizadas em
1985, sdo todos reincidentes: o PS, o PSD e a Coligacio Democratica Unitaria

(CDU)Y*.

Quadro n.°7 - Resultados eleitorais obtidos para a AM em 1985.

Niimero de votos Percentagens relativas Membros eleitos
DU 699 17,1% 2
PS 938 23,0% 4
PSD 2307 56,5% 10*
[Brances 93 2,3% -
[Nulos 46 1,1% -
Total 4083 100% 16

* Inclui o Presidente da Junta de Freguesia que toma assento por ineréncia das suas funcbes.
Fonte: COMISSA0 NAGONAL DEE! EIOOES 1985 Eleigbes Autérquicas - Dezembro — 1985, Relagio dos mandatos —S. Brés de Alportel.

* O Decreto-Lei n.°100/84 revé a Lei n.°79/77, até entdo vigente, e procede a algumas alteracdes,
estabelecendo no art.® 69° que: “O perfodo do mandato dos titulares dos drgdos eleitos das autarquias
locais é de 4 anos.” {Diario da Repiiblica, DL n.°100/84, I série, n.°75: 1055)

* O ponto 2 do art.° 31° do Decreto-Lei n.°100/84, dispde que: “O niimero de membros eleitos
directamente ndo poder4, em qualquer caso, ser inferior 2o triplo do nimero de membros da respectiva
Camara Municipal.” (Didrio da Reptblica, DL n.°100/84, I série, n.°75: 1048). Atendendo z que a CM
possui cinco membros justifica-se o total de quinze membros eleitos directamente, ao que se junta o
Presidente da Junta de Freguesia, com lugar por ineréncia. Assim, verificamos um decréscimo de vinte e
cinco para quinze membros eleitos directamente e, por conseguinte, de um total de vinte e seis
membros da AM para um total de dezasseis membros da AM.

*” A CDU surge, neste momento, como uma nova designagdo da APU. Apesar de ndo apresentar, em
termos formais, os mesmos limites, a nivel local, e nomeadamente no Concelho de S. Bris de Alportel,
ndo se fazem sentir quaisquer altera¢Ges, nem no teor das temdticas defendidas, nem na respectiva
composicio, dai designarmos como um partido reincidente nas eleicSes realizadas no Municipio.
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O PSD consegue nestas eleicGes autdrquicas refor¢ar a sua posi¢cdo dentro do
orgio deliberativo. Os 56,5% dos votos expressos permite-lhe obter a maioria
absoluta colocando, directamente, nove membros eleitos neste érgio, ao que
acresce o lugar reservado ao Presidente da Junta da Freguesia®. O PS e a CDU,
por seu lado, conseguem eleger, respectivamente, quatro e dois membros para a
AM. O cenério resultante permite-nos concluir que, mesmo com a redugio
quantitativa dos membros eleitos, o PSD conquista a maioria absoluta com um
numero de membros eleitos superior ao conjunto dos eleitos pelos outros

partidos presentes ao sufrigio.

A maioria absoluta para além de revelar um apoio reforcado ao desempenho do
PSD no 6rgdo deliberativo permite, por efeito, uma maior independéncia dos
respectivos membros eleitos em relagio aos membros eleitos das outras
vertentes partidirias, na medida em que, apenas depende deles a aprova¢do ou
rejeicdo matemadtica de qualquer politica ptblica sujeita a apreciagao deste 6rgdo.

Quadro n.°8 - Resultados eleitorais obtidos para a CM em 1985.

Niimero de votos Percentagens relativas Vereadores eleitos
ICDU 659 16,1% 1
PS 899 22,0% 1
[PSD 2400 58,8% 3*
Brancos 81 2,0% -
ulos 44 1,1% -
[Total 4083 100% S5

*Inclui 0 PCM.
Fonte: COMISSAO NAGIONAL DE ELAQSES 1985 EleigBes Autirquicas - Dezembro — 1985, Relagio dos mandatos - S. Brisde Alportel.

O PSD consegue, igualmente, o reforco da votagio respectiva suficiente para o
aumento do nimero total de lugares existentes no executivo autdrquico. Ou seja,
os resultados eleitorais conseguidos, para além de lhe garantir a continuidade na

presidéncia da CM* e o vereador em regime de permanéncia®, permite a

* Tal como sucede com a Lei n.°79/77, o Decreto-Lei n.°100/84 assegura a integracio dos Presidentes
das Juntas de Freguesia nas Assembleias Municipais respectivas, no ponto 1 do art.® 31° onde se
dispde: “A Assembleia Municipal é constituida pelos Presidentes das Juntas de Freguesia e por
membros, em nimero ndo inferior ao daqueles, eleitos pelo colégio eleitoral do Municipio.” (Diario da
Reptblica, DL n.°100/84, 1 série, n.°75: 1048)

* Tal como sucede com a Lei n.°79/77, o Decreto-Lei n.°100/84 estabelece que: “Ser4 Presidente da
Camara Municipal o primeiro candidato da lista mais votada ou, no caso de vacatura do cargo, o que se
Ihe seguir da respectiva lista, de acordo com o disposto no art°73°.” (Didrio da Repiiblica, DL
n.°100/84, I série, n.® 75: 1051)
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colocagio de mais um vereador’’. A CDU mantém o seu vereador, apesar da
votagao respectiva decrescer 7 pontos percentuais, comparativamente 3s elei¢des
anteriores. O PS, no entanto, vé os dois lugares de vereadores conseguidos no
mandato anterior reduzidos a um, dado que desce 11,1 pontos percentuais nos
VOLOs expressos™, entre as elei¢Ges realizadas em 1982 e as eleices efectuadas
em 1985. Qualquer destes vereadores nio se encontram em regime de
permanéncia ou meio tempo®. O resultado permite ao PSD cumprir o mandato

com clara maioria absoluta.

A diferenca entre os dois partidos mais votados aumenta situando-se em 36,8
pontos percentuais, diferenca extremamente significativa e demonstrativa da
vontade dos eleitores que pretendem reforgar os poderes dos PSD, enquanto

dirigente dos destinos da Autarquia Local.

Confrontando os resultados obtidos na CM e na AM, estamos perante uma maior
diferenca comparativamente ao mandato anterior. O PSD apresenta na CM uma
votagdo superior a conseguida na AM, enquanto a CDU e o PS conseguem uma
maior votacio na AM, comparativamente com a CM. Tal facto pode ser

demonstrativo da pretensio dos eleitores, embora incipiente, em dotar o érgio

*2 O ponto 2 do art.® 45° do Decreto-Lei n.°100/84 dispde que: “O niimero de vereadores em regime de
permanéncia n3o pode ser inferior nem exceder, respectivamente, os seguintes limites: (...) f) 1 e 2, nos
Municipios com 20000 ou menos eleitores” e o ponto 3 do mesmo Decreto-Lei estabelece que: “Dentro
do numero estabelecido pela Assembleia Municipal nos termos dos némeros anteriores, poderi a
Camara Municipal optar pela existéncia de vereadores em regime de permanéncia ou em regime de
meio tempo” e, por fim, atendendo 3 situagdo em concreto do Municipio de S. Bras de Alportel que s6
apresenta um vereador em regime de permanéncia, citemos o ponte 4 do mesmo Decreto-Lei onde se
escreve: “Para efeitos do limite maximo referido no n.°2, a 2 vereadores a meio tempo correspondera 1
vereador em regime de permanéncia.” (Dirio da Repiublica, DL n.°100/84, [ série, n.° 75:1051)

*! De acordo com o ponto 2 do art.° 44° do Decreto-Lei n.°100/84, “O niimero de vereadores é de (...} 4
nos Municipios com 20000 ou menos eleitores.” (Diario da Republica, DL n.°100/84, 1 série, n.°75:
1055). Atendendo a que o Municipio na altura das eleicSes apresentava 6357 eleitores inscritos,
justifica-se os quatro vereadores existentes e, em conformidade com os resultados eleitorais, os dois
vereadores eleitos pelo PSD, para além do Presidente de CM.

52 O decréscimo referido é o suficiente para justificar a reducdo em 50% do némero de vereadores do PS
presentes no executivo autirquico.

%% Atendendo a que, segundo o ponto 4 do art.®° 45° do Decreto-Lei n.°100/84, citado anteriormente,
por cada dois vereadores a meio tempo corresponde um vereador em regime de permanéncia, e
atendendo ao ponto 5 do mesmo artigo onde se 1é: “Cabe ao Presidente da Caimara escolher os
vereadores em regime de permanéncia ou de meio tempo e fixar as suas fun¢des e competéncias”
(Diario da Repiblica, DL n.°100/84, I Série, n.°75: 1051), torna-se compreensivel que ¢ PCM escolha
para vereador em regime de permanéncia, alguém da sua confianga, logicamente integrado a mesma
lista de candidatura.
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deliberativo de uma presenga mais significativa dos partidos da oposicio a fim de

se proceder a um controlo mais visivel.

4.3.2.2. PERFIL DOS ELEITOS LOCAIS DO CONCELHO DE S. BRAS DE ALPORTEL.

Com vista a constituirmos termos de comparago entre os mandatos autirquicos
em andlise, procedemos & consideragio das varidveis de caracterizacio
especificadas no mandato autdrquico de 1983-1985 e respeitamos a mesma
sequéncia.

Neste mandato, a caracterizacio no dmbito da AM abrange quinze membros
eleitos directamente, atendendo 2 alteragdo da constitui¢cio e composicio deste
6rgdo promovida pelo Decreto-Lei n.°100/84, mais o Presidente da Junta de

Freguesia, e a caracterizagio no imbito da CM abrange o PCM e os quatro

vereadores eleitos por distintos partidos politicos.

Quadro n.°9 - Perfil dos membros da AM no mandato de 1986-1989.

Grupo etério Sexo Habilitagbes literdrias | Categoria socio-profissional | Residéncia
CDU {30-39-1 Masc. - 2 42 classe — 1 Empregado PT - 1 SBA-2
50-59-1 9% ano - 1 Funcionirio pablico ~ 1
PS 30-39-2 Masc. -3 | 4 Classe - 2 Médico - 1 SBA -3
40-49 - 2 Fem. -1 Licenciatura ~ 2 Advogada - 1 Faro-1
Industrial - 1
Comerciante — 1
PSD |20-29-1 Masc. — 10 | 4* classe - 2 Economista - 1 SBA-10
30-39-3 2°Ano -3 Professor - 1
40-49 - 2 9°ano- 3 Bancidrio - 1
50-59-3 Bacharelato - 1 Industriais ~ 3
60-69 — 1 Licenciatura — 1 Construtor Civil - 1
Comerciante - 2
Funciondrio piiblico -1
Fonte: STAPE 1986 Registo dos eleitos para os 6rgios das Autarquias Locais, Lisboa: STAPE/MAL.
Quadro n.°10 - Perfil dos membros da CM no mandato de 1986-1989.
Grupe Sexo Habilitacoes Categoria socio- Residéncia
etario literdrias profissional
PCM PSD 50-59 Masculino | 4* Classe Construcio Civil SBA
Vereador PSD 30-39 Masculino | Bacharelato Professor SBA
Vereador PS 60-69 Masculino {9° ano Delegado de vendas | SBA
Vereador PSD 40-49 Masculino | 9° ano Bancirio SBA
Vereador CDU | 40-49 Masculino | Licenciatura Médico Loulé

Fonte: STAPE 1986 Registo dos eleitos para os drgios das Autarquias Locais, Lisboa: STAPE/MAL

A caracteriza¢do dos eleitos locais do mandato de 1986-1989 nio é muito

diferenciada da realizada para o0 mandato de 1983-1985, na medida em que, estes
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sdo quase todos reincidentes. Os quadros n.°9 e 10 comprovam a continuacio de
apenas uma presenca feminina, no total de vinte e um eleitos locais, inserida na
bancada parlamentar socialista. O desfasamento das habilita¢des literarias marca,
igualmente, um espago significativo neste cendrio. Da mesma forma, a
caracterizagdo das categorias socio-profissionais evidencia que, efectivamente,
sdo as profissdes liberais, como os empresirios individuais, e os funcionérios
publicos, os mais propensos a integra¢io nos érgios autirquicos locais.

A inser¢do massiva na rede social local é, igualmente, uma realidade patente e,
mais uma vez, s6 constatamos duas excepgoes, ou seja, duas residéncias fora do

Concelho mas, contudo, com o exercicio profissional no mesmo.

4.3.3. MANDATO AUTARQUICO DE 1990-1993.

O mandato autdrquico de 1990-1993 marca a mudanga politico-partidria na
lideranga da Autarquia Local. A dois mandatos consecutivos comandados pelo
PSD, sendo o segundo por maioria absoluta, sucede uma vitéria autirquica do
PS, igualmente por maioria absoluta. A altera¢io da lideranca reflecte a avaliacdo
negativa do mandato anterior pelos eleitores, dado que acentua bastante a
vontade de mudanga ao permitir a transicio de uma maioria absoluta para outra

maioria absoluta, preconizada por outra vertente politico-partidaria®.

A constitui¢do e composi¢do dos Orgdos autirquicos em andlise obedece ao
Decreto-Lei n.°100/84, de 29 de Marco, pelo que, em termos formais, ndo difere
do mandato autarquico anterior. Observemos, entio, os resultados eleitorais
obtidos e a caracterizacdo dos eleitos locais pelas distintas forcas politicas

presentes no acto eleitoral realizado em 21 de Dezembro de 1989.

4.3.3.1. RESULTADOS ELEITORAIS DO CONCELHO DE S. BRAS DE ALPORTEL.

As elei¢bes autdrquicas, base para o exercicio do mandato autdrquico de 1990-
1993, tém a presenca habitual, ao nivel do Concelho de S. Bris de Alportel e
desde a democratizag¢io do regime, da CDU, do PS e do PSD.

** Esta mudanga é extensivel a todos os 6rgdos autdrquicos, inclusive 3 Assembleia de Freguesia cujos
votos nas elei¢bes em causa sdo distribuidos da seguinte forma: 35,32% para o PSD, 8,94% para 2 CDU
e 52,66% para o PS (Comissio Nacional de Eleicdes 1989),
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Quadro n.°11 - Resultados eleitorais obtidos para a AM em 1989.

Niimero de votos Percentagens relativas Membros eleitos
CDU 361 7,9% 1
PS 2465 53.8% 10*
PSD 1618 35.3% 5
IBrancos 96 1,4% -
[Nulos 46 1,0% -
Total 4586 100% 16

* Inclui o Presidente da Junta de Freguesia que toma assento por ineréncia das fungGes respectivas.
Fonte: CoMSSAONACIONALDE ELEIQOES 1989 Eleighes Autirquicas - Dezembro— 1989, Relacdo dos mandatos—S. Bris de Alportel

O presente mandato caracteriza-se por constituir um ponto de viragem na
ideologia dominante na Autarquia Local. O PSD perde a hegemonia patente nos
dois mandatos anteriores cedendo-a para o PS que conquista uma maioria
absoluta. O PS congrega 53,8% dos votos expressos, o que lhe permita colocar
nove membros, eleitos directamente, na AM a que acresce o lugar ocupado pelo
Presidente da Junta de Freguesia®. O PSD, por seu lado, perante o resultado de
35,3% dos votos expressos, apenas consegue eleger cinco membros para a AM,
sensivelmente metade dos eleitos no mandato de 1986-1989. Observamos,
portanto, a passagem de uma maioria absoluta do PSD para uma maioria
absoluta do PS. A diferenca entre estes dois partidos mais votados, situa-se nos
18,5 pontos percentuais. Diferenca extremamente significativa, atendendo ao
facto de ocorrer num momento de viragem politica. A CDU, por sua vez, vé
igualmente reduzida a representagio na AM ao sé conseguir eleger um membro,

ou seja, menos um do que no mandato de 1986-1989.

Estabelecendo a compara¢do entre as votacbes dos partidos na AM e na CM,
observamos que o PS obtém maior percentagem na CM do que na AM, enquanto
a CDU obteve uma maior percentagem na AM do que na CM. Sio diferengas nio
muito significativas mas que, de alguma forma, podem reforcar a ideia que
avancamos anteriormente, concretizada no facto de os municipes eleitores
pretenderem a vigilancia das acgBes publicas locais pelos partidos politicos
colocados na oposicio, vigilincia que &, exactamente, da competéncia deste 6rgio

autarquico.

%% A presenca do Presidente da Junta de Freguesia na AM encontra o seu enquadramento no Decreto-Lei
n.°100/84, de 29 de Marco, como explicitamos na anilise do mandato de 1986-1989.
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Quadro n.°12 — Resultados eleitorais obtidos para a CM em 1989.

Niimero de votos Percentagens relativas Vereadores eleitos

CDU 281 6,1% 0

PS 2523 55,0% 3

PSD 1642 35,8% 2
[Brancos 88 1,9% -

[Nulos 52 1,1% -

[Total 4586 100% 5

* Inclui o PCM.

Fonte: CoMISSAO NACIONAL DE B EGOES 1989 Eleigbes AutArquicas - Dezembro— 1989, Relagio dos mandsatos —S. Brds de Alportel
A invers3o na lideranca efectuada na AM ocorre, de igual forma, na CM. O PS ao
obter 55% dos votos expressos conquista a presidéncia deste 6rgio e mais dois
vereadores. O PSD, apesar de perder a lideranca da CM, mantém dois vereadores
permitidos pelos 35,8% dos votos expressos. A CDU, por seu lado, apenas com
6,1% dos votos expressos, perde o vereador que manteve nos mandatos transactos,

suscitando uma nitida bipolarizag3o partidaria no executivo autdrquico.

Observemos como estas alteracdes se reflectem na caracterizacio dos eleitos

locais, resultantes do sufragio realizado em 21 de Dezembro de 1989.

4.3.3.2. PERFIL DOS ELEITOS LOCAIS DO CONCELHO DE S. BRAS DE ALPORTEL.

Dado este mandato protagonizar uma mudan¢a na relagio de forcas entre os
partidos politicos nos érgdos autirquicos, torna-se interessante verificarmos até

que ponto lhe estdo associadas muta¢des nas caracterizagoes dos eleitos locais.
Procedemos 2 caracterizagio dos eleitos locais, concretizados na AM em quinze

membros, eleitos directamente, e no Presidente da Junta de Freguesia, e na CM,

no PCM e nos quatro vereadores eleitos por diversos partidos politicos.

Quadro n.°13 - Perfil dos membros da AM no mandato de 1990-1993.

Grupo etirio Sexo Habilitacées literarias | Categoria socio-profissional | Residéncia
APU | 40-49 -1 Masc. - 1 Licenciatura — 1 Médico - 1 Loulé -1
PS 20-29-1 Masc. -8 |4*Classe ~ 5 Agricultor - 1 SBA - 10
30-39-3 Fem. - 2 2%ano -1 Comerciante — 2
40-49 -- 2 9° ano - 1 Delegado de vendas — 1
50-50-2 Licenciatura — 3 Construtor civil — 1
60-69 — 2 Advogado - 3
Funcionirio piblico — 1
Reformado — 1
PSD }130-39-2 Masc. -5 |4*classe -1 Industrial - 1 SBA-5
S50-59-3 2° Ano -2 Empreiteiro Obras Priblicas - 1
Bacharelato - 1 Comerciante - 1
Licenciatura - 1 Professor - 1
Economista — 1

Fonte: STAPE 1950 Registo dos eleitos para os 6rgios das Autarquias Locais, Lisboa: STAPE/MAL
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Quadro n.°14 - Perfil dos membros da CM no mandato de 1990-1993.

Grupo Sexo Habilitagoes Categoria socio- Residéncia
etirio literarias profissional
PCM PS 30-39 Masculine | Licenciatura Funcionirio piblice | SBA
Vereador PSD 60-69 Masculine | 42 Classe Industrial SBA
Vereador PS 4(-49 Masculino | Secundirio Bancario SBA
Vereador PS 20-29 Feminino | Bacharelato Prof. Prim4ria SBA
Vereador PSD 30-39 Masculino | Bacharelato Professor SBA

Fonte: STAPE 1990 Registo dos eleitos para os 6rgdos das Autarquias Locais, Lisboa: STAPE/MAL

O mandato de 1990-1993 marca um ponto de viragem relativamente 3 presenca
feminina nos 6rgios autirquicos. Os quadros n.°13 e 14 mostram que, de um
total de vinte e um eleitos locais, trés sdo mulheres, todas socialistas, uma na

CM e duas na AM, significando um aumento de 200%.

A mudanga também atinge a caracteriza¢io das habilitacdes literirias, na medida
em que, observamos uma tendéncia de aumento em ambos os 6rgios
autarquicos, sendo o PS o partido que mais contribui para tal situagio. Contudo,
ao nivel da caracterizagio socio-profissional continuamos a verificar a presenca
significativa dos profissionais liberais e dos funcionérios ptiblicos. De igual
forma, a 4rea residencial e laboral continua a ser maioritariamente coincidente

com o Concelho de S. Bras de Alportel.

4.3.4. MANDATO AUTARQUICO DE 1994-1997,

No dltimo mandato em anilise, de 1994 a 1997, o PS recebe uma avaliacio
bastante positiva pelo mandato anteriormente desenvolvido, perante o reforco de
confianca que lhe é atribuido pelos eleitores para a administragio da Autarquia
Local. O PS consegue acentuar a maioria absoluta, entretanto obtida no mandato

anterior, em ambos os drgios autirquicos em analise’®.

Analisemos, seguidamente, os resultados eleitorais obtidos e a caracterizagio dos
eleitos locais, resultantes do confronto entre as distintas vertentes partidarias

presentes nas elei¢des autarquicas de 16 de Dezembro de 1993.

% Os resultados obtidos para a Assembleia de Freguesia partilham de idéntico teor, ou seja, maioria
absoluta do PS, com 57,65% dos votos expressos (Comissdo Nacional de Elei¢des 1993).
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4.3.4.1. RESULTADOS ELEITORAIS DO CONCELHO DE S. BRAS DE ALPORTEL,

Para além dos partidos politicos usualmente presentes nas elei¢bes autirquicas
no Concelho de S. Bras de Alportel, a CDU, o PS e o PSD, surge uma nova lista
de candidatos suportada num novo partido, em termos locais: o Partido da

Solidariedade Nacional (PSN), extensiva a todos os 6rgdos autirquicos.

Quadro n.°15 - Resultados eleitorais obtidos para a AM em 1993.

Niimero de votos Percentagens relativas Membros eleitos
CDU 301 6,4% 1
PS 2626 55.6% 10*
[PSD 1313 27,8% 4
[PSN 289 6,1% 1
[Brancos 143 3,0% -
Nulos 55 1,2% -
Total 4727 100% 16

* Inclui o Presidente da Junta de Freguesia que toma assento por ineréncia das suas fungdes, sendo este do PS.
Fonte: CoMISSAC NACIONAL DE ELEICOES 1993 EleicBes Autirquicas — Dezembro ~ 1993, Relacio dos mandatos - S. Bras de Alportel.

O reforgo da votagio no PS para a AM em 1,8%, ndo é o suficiente para permitir
um acréscimo do namero dos membros eleitos na AM, pelo que, a respectiva
bancada mantém-se idéntica 4 do mandato anterior. A CDU, apesar de sofrer um
decréscimo de 1,5 pontos percentuais nos votos expressos relativamente ao
mandato de 1990-1993, consegue manter o seu membro eleito, enquanto o PSD,
com um decréscimo de 17,5 pontos percentuais nos votos expressos perde um
membro a favor do partido politico presente pela primeira vez na AM de S. Bras

de Alportel, o PSN, ficando reduzido a cinco membros eleitos.

O facto mais interessante neste mandato resulta na elei¢do de um membro por
um partido diferente dos usualmente presentes, ou seja, pelo PSN, dado que vem
ampliar as ideologias politicas presentes na AM, pelo menos em termos formais,

uma vez que o deputado figura como independente.

Quadro n.°16 - Resultados eleitorais obtidos para a CM em 1993,

Nuiamero de votos Percentagens relativas Vereadores eleitos
DU 218 4,6% 0
S 2723 57,6% 4*
IPSD 1240 26,2% 1
PSN 264 5,6% 0
[Brancos 144 3.1% -
[Nulos 68 1,4% -
Total 4186 100% 5
*Inclui o PCM.

Fonte: CoMssA0 NACIONALDE ELEQOES 1993 Eleigbes Autirquicas — Dezembro - 1993, Relagiio dos mandatos —S. Bris de Alportel.
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O mandato de 1994-1997 caracteriza-se, igualmente, pelo refor¢o da presenca
socialista na CM. Com 57,6% dos votos expressos, o PS elege mais um vereador,
retirado directamente ao PSD que, entretanto, perante o resultado de 26,2% dos
vOtos expressos, vé-se reduzido a um vereador. Mantém-se assim, a bipolarizacio

iniciada no mandato anterior mas com uma maior hegemonia do PS.

A diferenca entre os dois partidos mais votados acentua-se sendo de 31,4 pontos
percentuais, diferenca extremamente alargada mas que nio suplanta a verificada
no mandato 1986-1989. Notemos, igualmente, que a CDU apresenta a mais

baixa percentagem de entre todos os mandatos analisados.

Também neste mandato verificamos que o partido detentor da maioria na CM,
apresenta uma votacio inferior na AM, consistindo a diferenca em dois pontos
percentuais e os partidos da oposi¢io, nomeadamente PSD, CDU e PSN
apresentam uma maior vota¢io na AM, consistindo as diferengas em 1,6 pontos
percentuais, 1,8 pontos percentuais, e 0,5 pontos percentuais, respectivamente.
Desta forma, parece confirmar-se a ideia que avancamos anteriormente acerca da
pretensdo, embora ténue, dos eleitores acentuarem o papel de fiscalizagdo e
controlo da AM sobre o executivo autirquico, mediante a vota¢do superior nos

partidos da oposicdo na AM, comparativamente com a CM.

Analisemos, agora, o perfil dos eleitos locais resultantes do sufragio realizado em

16 de Dezembro de 1993.

4.3.4.2. PERFIL DOS ELEITOS LOCAIS DO CONCELHO DE S. BRAS DE ALPORTEL.

O mandato de 1994-1997 é o segundo mandato consecutivo liderado pelo PS,
pelo que torna-se interessante verificarmos se se mantém as mesmas
caractetisticas, por 6rgdo autarquico e por partido politico. Neste sentido,
tomamos como referéncia os mesmos aspectos caracterizadores e moldes de
apresentacdo da informacio. A caracteriza¢do no dmbito da AM abrange quinze
membros eleitos directamente e o Presidente da Junta de Freguesia, e a
caracterizacao no dmbito da CM abrange o PCM e os quatro vereadores eleitos

por varios partidos politicos.
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Quadro n.°17 — Perfil dos membros da AM no mandato de 1994-1997.

Grupo etirio Sexo Habilitacdes literarias | Categoria socio-profissional | Residéncia
CDU |60-65 -1 Masc. -1 4% classe -1 Funcionério da PT - 1 SBA -1
Ps 30-39-4 Masc. - 7 42 Classe - 4 Agricultor — 1 SBA-10
40-49 -2 Fem. - 3 12° ano - 2 Comerciante — 1
50-59 -2 Licenciatura — 4 Construtor Civil - 1
60-69 - 2 Industrial- 1
Banciria - 1
Professora - 1
Advogado - 2
Funcionério piblico— 1
Reformado - 1
PSD |20-29 -1 Masc. — 3 2°Ano-1 Industrial - 2 SBA-3
30-39-3 Fem. -1 Licenciatura - 3 Advogada - 1 Faro -1
Economista — 1
PSN |40-49 -1 Masc. — 1 | Licenciatura - 1 Funciondrio piblico -1 SBA-1

Fonte: STAPE 1994 Registo dos eleitos para os 6rgidos das Autarquias Locais, Lisboa: STAPE/MAL

Quadro n.°18 — Perfil dos membros da CM no mandato de 1994-1997.

Grupo Sexo Habhilitagtes Categoria socio- Residéncia
etirio literdrias profissional
PCM PS 40-49 Masculino | Licenciatura Func. Financas SBA
Vereador PS 40-49 Masculine | Secund4rio Bancirio SBA
Vereador PSD 40-49 Masculino | Bacharelato Professor SBA
Vereador PS 20-29 Feminino | Bacharelato Prof. Primiria SBA
Vereador PS 50-59 Masculino | 4® Classe Comerciante SBA

Fonte: STAPE 1994 Registo dos eleitos para os 6rgios das Autarquias Locais, Lishoa: STAPE/MAL

Os quadros n.°17 e 18 revelam-nos que, de acordo com a tendéncia nacional, a
presenga feminina nos érgdos autarquicos locais apresenta, igualmente, um
aumento. Acresce, relativamente ao mandato anterior, um membro da AM pelo
PS e outro pelo PSD, ou seja, de um total de vinte e um eleitos locais, cinco sdo
mulheres o que, apesar de tudo, continua a ser uma presenga diminuta. O
mesmo sucede com o nivel das habilitagdes literarias, principalmente ao nivel da
AM, onde as formagdes superiores marcam cada vez mais presenca em
praticamente todas as bancadas (PS, PSD e PSN). Acentuam-se as profissoes
liberais, principalmente na AM e o grau de localismo, dado que, apenas um

membro da bancada do PSD, reside fora do Concelho, mas trabalha neste.

Depois da explanagio cientifica relativa 4 Autarquia Local em Portugal e em S.
Bris de Alportel, 3 evolugio juridica e regime econémico respectivos e a
caracterizagdio do Concelho de S. Bris de Alportel, procedemos ao
enquadramento tedrico-cientifico do processo decisério onde procuramos

delimitar a concep¢io, perspectivas de formulag¢do e de anélise.
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IT PARTE - ENQUADRAMENTO TEORICO DO PROCESSO DE TOMADA DE DECISAO.

CAPITULO 1 - DECISAO OU PROCESSOQ DECISORIO.

1.1. CONCEPGAO E CRITICA DA DECISAO.

O quotidiano pressupde a realiza¢do continua de condutas e a presenca de uma
l6gica de acgdo com vista a dar resposta s questdes conflituosas que reclamam
por uma op¢do e accdo consequentes, ou seja, que impelem a necessidade

constante de tomar decisbes”, sejam de natureza individual ou colectiva.

No presente estudo, as decisdes colectivas assumem-se como protagonistas.
Diferenciadas na forma, no contetido, na natureza e na aplicabilidade, dependem
dos contextos politico-sociais e econémicos e suscitam problemaiticas
emergentes de concretizacdes especificas, resultando daqui, a consideracio da

decisdo como um procedimento de importincia maior.

A decisdo é concebida por Gournay como uma escolha deliberada entre virias
linhas de conduta possiveis, tendentes a atingir um ou vérios objectivos, e
seguida de efeitos (Gournay 1978). Ou seja, “a decis3o consiste normalmente na
escolha de uma estratégia de actuacio, de entre virias que se afiguram possiveis”
(Beaumont 1997: 97).

No ambito da teoria classica, a decisio encontra-se perfeitamente demarcada,
identificada e dissocidvel ao se expressar no acto juridico e protagonizar o auge

ocorrido entre a fase da formulacio ou preparagio e a fase da execucio ou

7 Para Lucien Sfez a decisio desempenha, essencialmente, quatro funcdes na nossa sociedade. Em
primeiro lugar, a decisdo faculta a acgdo aos actores sociais. Conscientes, mas ndo inibidos com o
constrangimento dos determinismos e das estruturas, os actores mobilizam o sistema com uma
potencial ilusao de liberdade e de criagdo. Em segundo lugar, 2 decisdo permite aos destinatdrios da
ac¢do, o cidadio em geral, a possibilidade de suportar a envolvéncia, uma vez que a ideia da
predeterminagdo ou da racionalizagfo matemética do quotidiano surgiria como insuportivel. Permite a
atribuicdo de éxitos e fracassos a pessoas concretas, nio os imputando As estruturas abstractas. Em
terceiro lugar, a decisio tem por fungdo segmentar os actos do executivo num conjunto de
competéncias respectivas, por vezes concorrentes, com vista a criar contra-poderes e a garantir a
liberdade na ordem. Desempenha um papel conservador, ao permitir ao sistema evitar a entropia,
mantendo o essencial da ordem social existente. Em quarto e Gltimo lugar, assume também um papel
de preservacio social (Sfez 1990).

72



implementa¢do. Manifesta-se como o momento privilegiado de escolha onde
estdo integradas todas as informagGes preliminares, excluidas as restantes

possibilidades e esclarecidas as contradi¢ées.

Giovanni Sartori procede a uma classificagdo das decisbes, atingindo quatro
grandes tipos: as individuais, as grupais, as colectivas e as colectivizadas. Entende
por decis6es individualizadas aquelas que s3o exercidas por cada individuo,
independentemente do facto de ter sido ou nio motivado por influéncias externas
ou pelo seu proprio critério; por decisSes grupais, como a prépria designacio o
indica, as que sdo tomadas por um grupo concreto, ou seja, por um conjunto de
individuos relacionados e participantes de forma significativa na adopgio das
mesmas; por decisdes colectivas aquelas que pressupdem um agregado humano
consideravel impossibilitado, pela sua dimensdo, de actuar como os grupos
concretos; e, por fim, por decisbes colectivizadas aquelas que, contrariamente as
anteriores, se nuclearizam em quem decide, e detém como critério definidor o

préprio alcance da decisdo, ou seja, o seu impacto sobre todos (Sartori 1988a)).

A concepgao apresentada acerca da decisdo colectivizada faculta, segundo Sartori,
a inclusdo, a priori, das decisdes politicas na medida em que, se reflectem sobre
toda a populagdo. Entende-as por natureza politicas devido a serem: a) soberanas,
no sentido de anularem outras normas; b) sem escapatéria, nas palavras de
Hirschmann, referido por Sartori, face estenderem-se até aos limites territoriais;

¢) sancionaveis, face a protec¢io do monopoélio legal da forca (Sartori 1988a)).

Neste enquadramento, consideramos justificar-se, neste trabalho, a consideracio
das decisbes colectivizadas. O quantitativo populacional impossibilita o
procedimento de opgdes imediatas, atempadas e adequadas protagonizadas pela
totalidade dos municipes, ao que se acrescem os imperativos tecnolégicos face 3
necessidade de servicos a prestar e i imprescindibilidade de bens colectivos

exigidos pelas sociedades actuais.

Descartes concebe a linearidade, a racionalidade e a liberdade como os elementos
fundamentais da decisio (Descartes 1982). No esquema classico, a linearidade
constitui o ponto central, pressupondo um comego e um fim de “linha”, ou seja,

estabelece dois pontos extremos numa cadeia continua de actividades,
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concretamente, a concep¢do de um projecto € a concretizagio do mesmo, cujos
termos intermédios configuram a deliberagdo e a decisdo, sendo todo e qualquer
desvio entendido como rejeitivel. Por seu lado, a racionalidade de um
comportamento aplicada 23 decisdo, confunde-se com a clareza dos
encadeamentos das causas: as causas localizam-se na propria ordem das
sucessGes e a ordem existe pela razio, logo, causalidade e racionalidade num
esquema linear identificam-se. O comportamento e a escolha apresentam-se
racionais se todos os momentos da motiva¢io para a execucio forem claramente
ordenados, se cada momento gerar o seguinte de modo a formar uma cadeia de
dedugdes transparentes para o entendimento respectivo. Por fim, a liberdade
suporta toda a racionalidade possivel, ou seja, a teoria racional da explicacio
linear exige a possibilidade de um sujeito livre em relagdo i determina¢do, uma
vez que esta coloca o individuo isolado como responséavel dos seus actos e nio o

insere num sistema de restricées (Sfez 1990).

Esta concep¢io de decisdo apresenta-se criticivel em distintos aspectos. Levi-
Strauss entende que o esquema de decisdo, no seu todo, é passivel de ser
questionado - na dimensao da racionalidade, da linearidade - e demonstra que a
teoria da decisdo constitui uma pe¢a importante do sistema politico e que nele

desempenha um papel necessério (Levi-Strauss 1958).

Lucien Sfez suporta a critica da decisdo em trés aspectos basicos: a) linearidade,
opondo a esta uma visdo sistémica; b) mono-racionalidade, opondo a esta a
concep¢io da multi-racionalidade que viabiliza a multiplicidade dos futuros
prospectivos; c) liberdade, fundamentada na existéncia de um sujeito criador,
monofinalista, opondo a esta a multifinalidade da accio histérica e individual
(Sfez 1990).

Adriano Moreira entende que o esquema tradicional da decisio ao suportar-se no
postulado da liberdade, da linearidade e da racionalidade descartianas, pressupde
o entendimento da decisdo como produto da vontade livre de um decisor,
fundamentada em escolhas devidamente preparadas e executadas conformes s
exigéncias da razo. Defende, todavia, que a observagdo das condicdes concretas

da elabora¢do das politicas contestam esta linha de pensamento verificando-se,
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antes, que a decisdo se apresenta como um processo complexo no qual intervém
miltiplos actores que estabelecem entre si uma determinada relagio de forcas
diluindo, dessa forma, a identificagio precisa do “decisor”, pelo que, mais uma
vez, salientamos a irreductibilidade da decisio ao momento do acto juridico
formal e a simultidnea necessidade da anilise das operag6es de prepara¢io e de

execucio (Moreira 1993).

1.2. CONCEPCAO DO PROCESSO DECISORIO.

Diferentes teoriza¢Ges interpretam distintas formas de compreender as decisdes;
umas mais racionalistas, outras mais intuitivas, outras, ainda, mais limitadoras
da linearidade e da racionalidade, entendem o acto em si ou remetem para o

recurso a analise de todo o processo condutor 4 decis3o.

As situagBes, sobre as quais urge decidir, caracterizam-se por uma progressiva
complexidade, pelo que parece ser preponderante tomarmos como pressuposto
base o n3o isolamento da decisdo e entendermos a decisio como parte integrante
de um enquadramento circunstancial, caracterizado por uma gradual
complexidade e apelativo a realizacio de uma escolha entre virias solucdes
alternativas. Consequentemente, preconizamos a andlise das restantes hipéteses,
mesmo as que permaneceram omissas mas que viabilizaram, em simultineo, a
consecuc¢do da escolha deliberada. Deste modo, a decisdo é perspectivada como
um processo que explicita todo o percurso seguido e identifica todos os
intervenientes no mesmo. Importa-nos pois, analisar a evolucio da decisdo
percorrendo-a desde a detec¢do do problema até 4 aplicagdo, ou nio, de uma
ac¢io com intuitos resolutivos em toda a sua tramita¢io formal e informal,
porque quando os critérios-base sio desconhecidos, ou ndo sio visiveis, e/ou os
efeitos se reflectem directamente numa comunidade (Municipio, neste caso),

parecem estar criadas as condig6es necessarias para a problematizagio respectiva.

Consequentemente, colocam-se varias questdes a este processo, tais como: a) a
natureza das escolhas ¢ independente das forcas politicas?; b) serdo as mudangas
sempre deliberadas?; as escolhas traduzem sempre uma vontade expressa?; quais

os interesses subjacentes?
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Adriano Moreira destaca, igualmente, a insuficiéncia da consideracdo tnica do
binémio razdes-objectivos e evidencia como pressuposto basico i anilise, a
consideragdo das decisGes numa conjuntura concreta. Esta nogio realga, por um
lado, a importincia do ambiente de decisdo materializado em todos os elementos
constitutivos da conjuntura, e que sio exteriores a capacidade de altera¢io ou de
intervengio, que o agente assume possuir e, por outro lado, o facto de a decisio
final ser tomada por pessoas condicionadas por uma concepcio concreta do

mundo e da vida (Moreira 1993).

Podemos, entdo, aferir como possivel defini¢io genérica do processo em causa, o
conjunto n3o linear de todas as fases percorridas com base na informag¢io
disponivel, com a explicitagio das atitudes dos virios actores, das
condicionantes, positivas ou negativas, de diferente natureza e critérios

utilizados para a sua definic¢io dltima.

J. Loureiro dos Santos apresenta como modelo de decisdo vigente no ambito
nacional o modelo de decisdo em cascata. Podemos imaginar uma cascata de
cinco niveis entre os quais, e nos quais, circulam comunicacoes e decisdes. Cada
nivel consiste num reservatério especifico de opinido pablica que se encontra
ligado 2 um complexo especifico de institui¢cdes sociais e de grupos de status. As
comunicagbes efectuam-se mais facilmente dentro de cada nivel, do que entre os
diferentes niveis, e dos niveis mais elevados para os mais baixos. A comunicacio
e as accbes dentro de cada nivel de decisdo sio susceptiveis de representagio
esquemdtica comportando: a) a entrada de mensagens e experiéncias; b) o
conjunto de informa¢des armazenadas passiveis de utiliza¢io a todo o tempo; c)
a actividade de decisdo, mediante a articulacio de informacdes novas com
elementos ja conhecimentos, dirigida 4 saida; d) saida das mensagens ou ac¢bes
resultantes das decisdes que podem, ainda, retornar como informacio na entrada

e influenciar, desta forma, o préximo estdgio do nivel de decisao (Santos 1982).

O primeiro nivel de decisdo é o da elite econémico-social e o segundo nivel é
formado pela elite politica e governamental. Esta ltima centra-se i volta do
executivo mas nao ¢ monolitica. Compreende elementos do executivo, do

legislativo e do judicial; os mais altos dirigentes eleitos e os burocratas
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superiores e dentro destes, os civis e os militares, as elites politicas do executivo
e o pessoal politico das regides, Municipios; os que se encontram na hierarquia
institucional e os que participam na hierarquia partidiria; os que estio no
executivo, os que apoiam e 0s que estdo na oposicdo. Apesar das clivagens reais,
existe coesao e comunicagdo no sistema politico. O terceiro nivel consiste nos
meios de comunicagio de massa. O quarto nivel é formado pela rede dos lideres
locais de opiniZo, sendo um nivel menos coeso que os anteriores. $30 as pessoas
que transmitem muitos dos acontecimentos aos seus vizinhos menos atentos,
que os consultam e ouvem a sua opinifo antes de tomar posi¢do relativamente a
acontecimentos distantes que os mass media lhes comunicam. Se a rede de lideres
locais de opinido concorda com as mensagens e interpreta¢Bes apresentadas
pelos mass media, o seu impacto pode ser reforcado; se hd discordincia, oposi¢ao
ou até ignorincia, o seu impacto pode ser diminuido ou quase anulado. O quinto
nivel é constituido pelo grupo de pessoas, politicamente relevante no conjunto da
populagio, isto &, pessoas interessadas, com capacidade e com idade suficiente
para, no minimo, terem influéncia potencial na politica. Cada um destes niveis de
decisao politica recebe elementos de outros niveis, de outros sistemas de decisao
e da realidade social que interpreta; formula decisdes que actuam sobre os outros
niveis, sobre sistemas de decisio externas, sobre niveis desses sistemas e sobre a
realidade (Santos 1982).

Dentro de um Concelho pode haver maior ou menor correspondéncia entre os
outputs de cada nivel de decisdo politica e a realidade. Trata-se de sintonia ou
dessintonia do Concelho politico com o Concelho real. Porque a populagio e os
lideres locais estio muito mais inseridos na realidade e, usualmente, participam
na decisdo politica, a diferenca relativa 2 realidade é atenuada. Em termos de

modelo, o Concelho politico é constituido pelos cinco niveis.

As decisbes contextualizam-se num processo de escolha entre distintas
alternativas que remetem para resultados diferenciados. Mintzberg, contudo,
apresenta a conexao da decisdo com a ac¢do como problemaitica, na medida em
que, o processo decisério pode ser difuso e acontecimentos exégenos serem 0s

primeiros responsaveis no despoletar das decisdes (Mintzberg 1995). Sdo
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inimeras as questdes susceptiveis de serem analisadas para que haja uma
decisdo, variantes na forma e no contetido. Tal facto motiva que as posigdes que
se tomam em rela¢do as mesmas, sejam igualmente diferentes: na natureza, na
forma, no contetdo e nas préprias entidades. Surgem, por isso, varios modelos
explicativos de como as decisdes sdo tomadas, por quem sio tomadas e todo o

processo decorrente desta acgio.

1.3. A FORMAGAO DA DECISAO COMO UM PROCESSO.

As politicas publicas, perspectivadas como o resultado da actividade de
autoridades investidas de poder puablico e de autoridade governamental (Meny e
Thoenig 1992), ou como resultado de tudo o que os governos fazem ou nio
fazem (Dye 1992), apesar de materializarem, externamente, um $6 acto juridico,
configuram, internamente, diferentes interesses e objectivos. A expressio final
emerge como um resultado hipotético e mutavel de um jogo complexo de
interacgoes estabelecidas entre os diversos actores envolvidos, directa ou
indirectamente, na elaboracido respectiva, pelo que interessa-nos considerar os
procedimentos anteriores e posteriores, estendendo-se a andlise 3 integralidade

do processo decisério com todas as suas dimensdes.

Mediante o estudo da decisio como processo, torna-se possivel observarmos as
verdadeiras razdes, os verdadeiros fundamentos para as opg¢bes tomadas,
determinarmos como se efectuam as tomadas de decisdo e sob que
condicionantes, e identificarmos os actores participantes, bem como o peso
relativo. Nesta sequéncia, com facilidade entendemos a formacio da decisdo
como um processo aberto trespassado por uma série de inputs (apoios e
exigéncias), fortemente condicionadores dos outputs consequentes (resultados
expressos). A formagio da decisdio demonstra ser bastante complexa
comportando todo um conjunto de questGes ponderadas, e eventualmente
assumidas, e outras hipéteses de decisio ponderadas e nio assumidas, ou que

nem sequer chegam a ser ponderadas - decisGes omissas.

O desenvolvimento do processo decisorio é percorrido por variadas contingéncias

voluntirias e involuntarias que se assumem, na sua maioria, como intencionais e
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fruto das forcas vivas, pelo que o processo em si caracteriza-se pela

imprevisibilidade, aleatoriedade e descontinuidade.

Por um lado, a decisdo apresenta-se como um processo extremamente confuso,
no qual as diferentes fases interferem entre si, privando, nitidamente, a
identificagio do momento exacto da escolha, na medida em que a delimitacio
das sequéncias prepara¢io/decisdo/execucio € obscura e perturbada por uma
série de avangos-recuos, por movimentos regressivos e procedimentos
antecipatorios, tornando-se, por conseguinte, fundamental considerar, a
montante, as estratégias desenvolvidas pelos diversos actores a fim de

influenciarem o sentido das escolhas e, a jusante, a execugdo das mesmas.

Por outro lado, este processo nio tem limites definidos. Cada decisido situa-se no
interior de uma cadeia de outras decisdes, reciprocamente condicionantes,
promovendo sucessivas retroacgdes e sendo consideradas como um elemento de
um outro conjunto muito vasto. Logo, é inconcebivel pensar a decisdo como a
finalizacdo de um processo e determinar o isolamento da configuracio da ordem

juridica, das etapas antecedentes e posteriores.

A decisdo a aplicar atende ao contexto especifico e a exequibilidade esti
dependente, em simultineo, da adequa¢io a problematica existente e da
receptividade do meio e retroaccdo respectiva. O conhecimento prévio dos
comportamentos e das reac¢des dos actores socio-econdmicos constitui um
elemento indispensivel de anilise e de ac¢do influindo directamente sobre o
conteido das politicas. Este fluxo de informac¢do assume uma relevincia
primordial para Deutsch que defende que as condutas, as decisdes se efectuam
em fungdo das informagdes recolhidas acerca da prépria posi¢do em relagio aos
objectivos a atingir, da distancia relativa a estes e dos seus resultados reais. Logo,
estas dependem, no respeitante i informacio, da relagio que se estabelece entre

0 load®® da informac3o, o lag® da resposta, o gain® e o lead®’.

58 Pretende significar a frequéncia e grandeza do devir social ao qual o governo tem de responder
(Fernandes 1995).

% Corresponde i quantidade de tempo que medeia o conhecimento de uma nova situagio e o exercicio
de uma decis3o respeitante a esta (Fernandes 1995).

% Identifica-se com o sucesso das ac¢Bes desenvolvidas relativas a uma dada situacio atendendo 2
velocidade e preponderincia das respostas dadas (Fernandes 1995).
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Apds a efectivagio dos outputs ocorre o acumular de informagio revelador do gain
conseguido e, caso a fung¢io reguladora do sistema politico funcione com eficicia,
procede imediatamente ao ajuste das ac¢Ges atendendo as novas informagGes

recolhidas e tratadas.

A informagdo das potenciais repercussdes da ac¢do publica é transmitida pelos
interesses sociais presentes no proprio seio do sistema de decisio e,
posteriormente, filtrada pelos decisores, de forma a contribuir para o auxilio na
escolha da op¢do final. Contudo, o papel destes ndo se esgota na submissio
passiva aos varios constrangimentos existentes, nem no modelar das decisdes
respectivas em fung¢io das preferéncias e das contestagbes destes grupos.
Procuram proceder a antecipagdo da retroac¢do prevenindo, desta forma, as
reac¢Oes negativas do meio por acgdes motivadoras de redugio ou eliminagio,
das potenciais dificuldades a ocorrer no estado de execugido. Em oposi¢io, o
conjunto dos representantes dos grupos de pressio e de interesses no processo
decisional, desenvolvem ac¢des intensas de socializagio visando persuadir os
parceiros sociais do fundamento das escolhas e assegurar, pelo menos, a sua

neutralidade com o intuito de atingirem os respectivos objectivos.

Nesta sequéncia, observamos, por um lado, que as politicas seguidas pelas
autoridades publicas n3o sdo verdadeiramente demonstrativas, se atendermos
exclusivamente as decisGes expressas sendo, pois, necessirio recorrer as nio-
decisdes, tio ou mais interessantes e significativas, na medida em que, o campo
das ndo-decisdes é revelador dos constrangimentos exercidos sobre a solucio a
adoptar. E, por outro lado, tal como ja referimos, observamos que a decisdo nio é
um fendmeno isolado: esta de facto, integrada num conjunto mais vasto formado
por uma constelagdo de decisdes “articuladas” umas com as outras. Num plano
diacrénico, insere-se numa série decisional com vista a satisfazer uma
necessidade, solucionar uma problemitica e resolver um desequilibrio criado por
uma decisdo, ou uma ndo-decisio anterior, e motiva novos desequilibrios

provocando a prazo o suscitar de uma nova decisdo. Esta sucessdo ndo evolui

® E a “distncia entre a posiio do objectivo mével na data de recepcio da informagio e a posicdo
estimada no momento de fazer actuar a decisdo” (Fernandes 1995: 54).
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linearmente: ocorrem rupturas, disfuncdes, avancos, imprevistos mas, de igual
modo, recuos e repeticdes. Num plano sincrénico, a decisio encontra-se,
usualmente, inserida num conjunto onde estio reunidas distintas decisdes
potenciais com o mesmo objecto, o mesmo campo de aplica¢io constituindo,
pois, um simples ponto de passagem, uma etapa que integra um processo mais

global e mais difuso.

Compreender-se-ia, entdo, o processo decisional como comparavel a um caminho
longo, continuo e constituido por pequenas etapas, em que se procura, por
inflexdes e aproximagbes sucessivas, atenuar a incerteza e a diversidade
(Lindblom 1963). A decisdo seria o produto de uma politica de compromisso e
de persuasdo, visando ajustar, progressivamente, as diversas racionalidades em
presenga, reduzir o nimero de solu¢bes possiveis e conseguir o acordo dos
participantes.

Em termos praticos, esta concepgio € contraditéria. Nio ocorre uma lenta
matura¢do da decisdo, a0 longo da qual as perspectivas sdo filtradas e os
parceiros cedem as concessdes indispensaveis. Evolui, pelo contrario, como
referimos, de forma descontinua, brutal e frequentemente inesperada ao ritmo da
confrontagdo dos actores politicos, administrativos e sociais defensores dos
objectivos respectivos e mentores de uma estratégia propria. As respectivas
légicas confrontadas parasitam-se e interligam-se promovendo, por efeito, o
desbloqueio do processo e a reavaliacio das estratégias e das posi¢es ocupadas
na hierarquia social ou burocritica, pelo que o destino da decisdo ndo é pré-

determinado, mas grandemente aleatétio.

Do exposto, constatamos que o processo decisional n3o é estitico ou estanque,
como se se tratasse de um confronto entre actores cujos projectos sio claramente
definidos e radicalmente antagénicos. As clivagens s3o muito mais subtis e ndo
excluem aliancas transversais, verificando-se que as respectivas l6gicas ndo sdo
realmente opostas mas entrecruzadas: os grupos politicos e sociais e 0s actores
administrativos podem partilhar dos mesmos interesses e conjugar esforcos. Os
verdadeiros antagonismos transcendem a linha de demarcacdo entre o meio

administrativo, politico e social e atravessam cada categoria de actores.
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O sistema decisional move-se paralelamente ao desenvolvimento do processo e
ao movimento das “estratégias”. O dinamismo caracteriza o processo decisional.
E permanentemente evolutivo sendo a relagio de forcas presentes
incessantemente alterada pela inclusio e exclusio de certos grupos. Os “ganhos e
as perdas” da decisio oscilam constantemente no decurso do processo
juntamente com as suas proprias mutagGes, pelo que as lbgicas subjacentes
influenciam-se reciprocamente e tendem a reconsiderar os seus objectivos,
mediante as flutuacdes da negocia¢do e da percep¢io subjectiva das posicoes das
restantes®. E este confronto de perspectivas e de estratégias, o motor dos
deslizes, rupturas e recentramentos periddicos modificativos do equilibrio do

sistema decisional.

O desbloqueio do processo decisional pela cedéncia das ldgicas em presenca é
aleatorio e problematico. Por vezes, o processo consuma-se sem conclusio numa
nao-decisdo ou sob a forma de uma decisdo simbolica, destinada por hipétese a
nio ser aplicada. Em outras situagGes, pode produzir-se subitamente, apés um
longo periodo de laténcia e de neutralizagdo reciproca em beneficio da crise do
sistema decisional. E ainda, pode ocorrer, e é a hipotese mais frequente, A custa

da restri¢do dos objectivos originais e duma redu¢io do campo da decisdo.

CAPITULO 2 - PARAMETROS FUNDAMENTAIS DA FORMACAO DA DECISAO.

No meio cientifico podemos surpreender a existéncia de diferenciados modelos
de anélise dos outputs, preconizando individualmente argumentos, suportes e
formas especificas de proceder ao estudo. A evolugio social, econémica, cultural
e tecnolégica determina esta diferenciacio ao motivar, no seu percurso,

mudangas sucessivas de perspectivas de anédlise em conformidade com as

%2 A constituigio da decisdo impele 2 fusdo das contradi¢des em unidade de ruptura, & interligacio das
légicas, transformadoras das regras do jogo e delimitadoras dos ganhos e das perdas.
Consequentemente, obrigam os actores a reavaliar profundamente os seus objectivos, pelo que os
reajustamentos ndo sdo por si so suficientes e as cedéncias protagonizadas pelos diferentes actores
dependem, directamente, da relaco de forcas estabelecidas entre estes e a capacidade, por alguns de
entre eles, de fazerem prevalecer o seu ponto de vista. Esta preeminéncia exercida sobre o
desenvolvimento do processo decisional ndo é puramente circunstancial mas ligada, acima de tudo, &
posicao dominante ocupada na estratificacdo social, politica, econémica e burocritica, mobilizadora dos
recursos mais eficazes e suporte aparente de todas as suas escolhas.
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caracteristicas do momento. A fim de simplificar e coordenar esta dispersdo
procedemos a respectiva categorizagio resultando, essencialmente, quatro
modelos: modelo racional ou sindptico, modelo incremental, modelo de

racionalidade limitada e modelo misto.

2.1. MODELO RACIONAL OU SINOPTICO.

A pretensdo de racionalidade® constituiu sempre um eixo estruturante do
processo de decisio politica, proferido pelas autoridades competentes
consideradas, por sua vez, como altamente preocupadas com a procura da melhor
solucdo possivel para as situagSes a resolver, dadas as funcdes de regulagio social

que lhes s3o incumbidas.

Acresce, para além da defini¢do coerente, rigorosa e pertinente dos objectivos em
funcdo das questdes a solucionar, a necessidade da articulagio respectiva com os
recursos adequados para o efeito. Fayol, expoente da Teoria Classica, faz a
racionalidade corresponder a maior eficiéncia das decisdes, concretizada na
adequacdo dos meios aos fins pretendidos, evidenciando um caricter prescritivo
e normativo ao proceder a sua fundamentacio em leis ou principios universais® e
inviabilizando, por conseguinte, o suporte exclusivo na intuicio ou na

experiéncia para determinar a melhor solu¢do exequivel (Fayol 1930).

O modelo em causa fundamenta-se sobre um postulado racional em que o
decisor é considerado como um actor tnico com comportamento inteligente,
consciente, racional, repleto de certezas e perfeitamente informado e esclarecido

dos dados da situacio e das consequéncias previsiveis das respectivas escolhas e

® Weber entende por racionalidade a adaptagdo consciente da organizacio aos seus objectivos
funcionando mediante a aplicacdo impessoal de regras sem alteracdo, conformes aos objectivos pessoais
dos seus membros (Weber 1925),

* A gestdo administrativa eficaz pressupde o respeito por determinados principios: a) divisdo do
trabalho: consiste na especializagio necessdria 3 eficiéncia; b) autoridade e responsabilidade: autoridade
é o poder derivado da posi¢do ocupada pela pessoa, o direito de dar ordens e o poder de esperar
obediéncia; a responsabilidade ¢ uma consequéncia natural da autoridade; c) disciplina; d) unidade de
comando: cada pessoa deve receber ordens de um sé superior; ¢) unidade de direcgio; f) subordinacio
dos interesses particulares ao interesse geral; g) remuneragio; h) centralizacio; i) hierarquia: a
autoridade deve estar disposta em escalbes hierirquicos; j) coordenagio: consiste na distribuicao
ordenada do esforgo da organizagdo para obter unidade de accio na consecucio de um fim comum; 1)
equidade; k) estabilidade; m) iniciativa; n) uniso do pessoal (Fayol 1930).
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que opta, espontaneamente, pela solucio facultativa 4 obten¢io do objectivo
especifico ao menor custo, ou seja, pela escolha éptima. Em simultineo, assume-
se a linearidade® como um aspecto preponderante, encarando-se as etapas como
sequenciais e continuas, uma vez que, cada uma procede da anterior e precede a
posterior por uma causalidade mecinicaa. Em conformidade com este
enquadramento, Taylor, expoente da Escola da Administra¢do Cientifica, defende
a aplicacdo de métodos e técnicas cientificas como forma de atingir the best way®
(Taylor 1911). Boix designa por policy analysis, o conjunto de instrumentos e
técnicas que procuram determinar a solugio éptima para cada problema piiblico,
de forma a viabilizar a execug¢io dos objectivos e programas da Administra¢io
Publica (Fernandez 1996).

A concepgio da decisdo racional pressupde, ainda, a articulagio e a integracio
dos virios campos decisionais particulares numa estratégia de conjunto,
implicando a coerente colocagdo relativa, mediante a definicio da ordem de
prioridades e a elaboragio da hierarquia de objectivos, a longo e médio prazo, e
recusa, consequentemente, a justaposicdo das micro-decisbes, cada qual com
uma légica especifica, eventualmente contraditérias entre si. Esta estratégia
sobredetermina as politicas sectoriais e as ac¢bes pontuais ao submete-las 2

observagio duma racionalidade global®’.

Este modelo pressupbe a abordagem e a anilise dos problemas de forma
perfeitamente compreensiva com a listagem exaustiva de todos os objectivos e

valores subjacentes ao processo de decis3o, com a formulagdo e listagem do

% O esquema linear é um dos aspectos essenciais das teorias classicas e da pritica quotidiana da
decisao. Susceptivel de apresentar distintas configuracbes (irvore e semi-matriz), é sempre constituido
por um niimero finito de elementos (Sfez 1990).

% A Escola de Administracdo Cientifica apresenta quatros principios essenciais: a) planeamento:
substituir a improvisagdo pela ciéncia através do planeamento do método; b) preparacio: seleccionar,
cientificamente, os recursos materiais ¢ humanos de acordo com as suas aptiddes e prepari-los para
uma maior eficiéncia de acordo com o método; ) controlo: controlar os servigos a fim de se certificar da
sua conformidade is normas estabelecidas e ao plano previsto; d) execucio: proceder 3 distribuicio
explicita das funcdes e das responsabilidades respectivas para que um servigo seja bem mais
disciplinado (Chiavenato 1994).

5 O esforco de racionalizagdo insere as escolhas, cada vez mais, no quadro duma estratégia global,
facultando a coordenacio com decisGes pontuais escalonadas no tempo e dispersas no espaco.
Subjacentemente, desenvolvem-se métodos de apoio A decisdo com o propésito de minorar a tomada de
decisdo pelo empirismo e/ou pelo subjectivismo do decisor, tornando-a produto de um cilculo objectivo
suportado em instrumentos de andlise, cada vez mais complexos e sofisticados (Rego e Zorrinho 1991).
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conjunto de opgdes explicitas relativas as questSes em causa, cilculo dos
resultados das escolhas para cada uma das alternativas e, por fim, a seleccio

daquela que, em fung¢io dos valores, se adapte melhor aos objectivos®.

Weber defende a organizagdo burocritica como determinante para a eficiéncia
das decisbes a tomar, suportada na dominac¢io “legal-racional”, cuja autoridade
se baseia em normas juridicas, abstractas e objectivas. Entende o exercicio do
poder® independente de quem o exerce, resvalando-se, assim, na
despersonalizacdo das relagdes ao se dissociar a pessoa do cargo™, condigdo
necessaria a precisdo da permanéncia, da disciplina, do rigor e, sobretudo, da

previsibilidade da administra¢io burocratica’.

A organizacdo burocratica caracteriza-se, ainda, pela instituicio de uma ordem,
isto é, pela disposi¢io dos seus elementos de modo a formarem um todo
articulado, coerente e racional, no qual cada um assume um determinado
posicionamento investido dum certo poder e dotado de recursos desiguais, o que
remete para um conjunto de papéis diferenciados, mas articulados de forma
piramidal com escalGes sucessivos, sobrepostos e subordinados uns aos outros
sem colocar em causa, naturalmente, a estrutura unitiria. Mas a hierarquia
designa, ainda, um certo tipo de rela¢des de dominagio/sujei¢io, que constituem
o proprio fundamento da organizacio, expressas na verticalidade do poder de
decisdo: a impulsdo vem do topo descendo em cascata e segue os escaldes da

hierarquia e os circuitos de comunicago, funcionando verticalmente e devendo

°® Este é, obviamente, um processo muito moroso com todas as implicagdes que tal pressupde,
nomeadamente, a ndo concretizagio das politicas. E um modelo irrealista porque é super perfeccionista.
Tem de existir um meio termo. A variante mais provivel dentro deste modelo é a da racionalidade limitada.
% Weber define poder como a possibilidade de alguém impor a sua vontade sobre o comportamento de
outras pessoas (Weber 1925).

7® A profissionalizacfo entendida como atribuicGo das tarefas administrativas a agentes especializados,
dotados duma qualificagdo particular, que formam um grupo especifico, configura uma alteragio radical na
concepgio da funcdo piblica. Doravante, a fungio piiblica é considerada como uma verdadeira profissio,
isto &, como uma actividade permanente e estivel na qual se exige competéncia (Chevallier 1986).

I O entendimento weberiano aproxima-se dos principios defendidos por Fayol como necessdrios a uma
gestdo administrativa eficaz, acima referidos, e concebe a burocracia como um determinado tipo de
Administragdo: “fixacio de 4reas de competéncias por regras explicitas, distribuicfio de tarefas segundo
uma hierarquia assente numa autoridade centralizada, administra¢do baseada em documentos escritos e
procedimentos cujo dominio pressupde aprendizagem, rotinizagio de tarefas, pessoal qualificado,
auséncia de apropriacdo dos meios de trabalho pelo pessoal, disciplina, retribui¢io e carreira segundo a
idade e o mérito” {S4 2000: 83).
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assegurar um feedback incessante da base para o topo, para facultar a informagio
e, do topo para a base, para a difusdo da autoridade. Num regime democratico, a
Administragdo estd colocada sob a autoridade dos eleitos, detentores do poder
legitimo de comando: o principio hierirquico assegura a supremacia dos eleitos
a0 dota-los de um influéncia total sobre o andamento dos servicos e garantir a

obediéncia dos funciondrios.

A dialéctica unidade/diversidade que trespassa o aparelho burocritico traduz-se,
na pritica, pela constru¢do duma estrutura bipolar: dum lado, o aparelho
“central” de impulsido e de regulacio, que constitui um factor de ordem, de
coesdo, de unidade; do outro lado, os espacos “periféricos” colocados junto 2
Administracdo e a sociedade, investidos duma zona de competéncia especializada
(geogrdfica ou funcional) e articulados a um meio (local ou profissional)
especifico que introduz a diversidade social no coracio do aparelho. Estes
espacos periféricos inserem-se em espacos sociais estruturados’ dotados duma
légica de funcionamento auténoma e, apesar da sua situagdo de independéncia,
s3o indispensdveis a comunicagio com o meio, dado que, na sua auséncia, a
Administracdo é incapaz de apreciar a situagio e de fazer aplicar as suas
decisbes”™. O local e o central constituem dois aspectos da mesma realidade, pelo
que falar em espagos periféricos ndo contraria a unidade do sistema, desde que

permanecam sob influéncia do nivel central.

A Teoria dos Jogos pressupde, de igual modo, a racionalidade como fundamento
para a légica decisional. O modelo politico conjectura a organizagio composta
por um conjunto de individuos detentores de uma posicio relativa e delimitadora
de interesses, de objectivos e de recursos proprios (tempo, informacio, ideias,

estatuto, autoridade, dinheiro), desenvolvendo cada qual uma estratégia de acgio

7> A Administrago sente necessidade de “fragmentar” o espago social para uma aplicagdo efectiva da
sua autoridade. Os espacos sociais desenvolvem uma tripla fungdo: expressiva — ao informarem,
ascendentemente, acerca do estado do meio e dos efeitos das politicas seguidas; instrumental - ao
permitirem, descendentemente, transpor sobre o terreno as politicas definidas ao nivel central,
adaptando-as i diversidade dos contextos locais; e reguladora — a0 evitar a obstrugio do nivel central,
mediante o tratamento localizado de uma série de problemas (Chevallier 1978).

? A consideragio da Administracio periférica revela preponderincia face a eventualidade das
repercussGes da aproximacio aos destinatirios no procedimento e no contetdido das decisdes
administrativas (Caupers 1994).
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particular. A respectiva coadunagio é definida, exactamente, pelo jogo de poder
em que sdo usados os recursos individuais disponiveis, resultando o objectivo da
organiza¢do, consequentemente, da convergéncia de interpretagdes.
Relativamente a este tipo de jogos politicos, sdo desenvolvidas distintas
configura¢des que pretendem ser formas explicativas dos mesmos: jogos de

soma-zero e jogos de soma varivel.

Riker recorre ao jogo de soma-zero como condigao de analise da decisdo. Nesta
formulagdo as perdas de um individuo, ou de um grupo, sio exactamente iguais
aos ganhos de outro, pelo que a competi¢do efectua-se pela maximizagio dos
ganhos recorrendo ao apoio de outros jogadores, mediante trocas explicitas
(Dowse e Hughes 1993). Configura-se um cenirio de conflito no qual os
“jogadores” dispem de maior ou menor informa¢io sobre os elementos
determinantes para a tomada da decisio, nomeadamente, no que diz respeito aos
outros participantes. Naturalmente, que o conhecimento amplo favorece a

possibilidade de respostas puramente racionais a uma dada acgio.

Atento as criticas acerca da racionalidade presente, devido as limitacbes da
informagdo, Riker defende a proximidade a um modelo de comportamento racional
acrescentando que, nestas condicBes, sé se produzem coligacbes ganhadoras
minimas (Dowse e Hughes 1993). Ou seja, consolidados certos fins e condig6es, a
Teoria dos Jogos estabelece as estratégias possiveis de ac¢io. Permite uma melhor
compreensdo da actividade social em situagdes carentes de informacio suficiente e
oportuna. No caso particular dos actores politicos, a resposta racional consiste em
acrescer o mais possivel o montante de apoios. Alids, a imperfeico e a insuficiéncia
da informagio varia na relagio directa do niimero de coligagbes desenvolvidas, pelo
que, na perspectiva de Riker, é usual que as coligagdes vencedoras sejam mais
amplas que o necessario (Dowse e Hughes 1993).

Outro pressuposto subjacente da Teoria dos Jogos concretiza-se na competi¢do
desenvolvida entre os actores intervenientes. Por conseguinte, a identifica¢do das
relagdes entre individuos, e entre os individuos e o grupo, permite especificar,

com certo detalhe, os processos de compromisso, bem como as vantagens
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inerentes a0 mesmo, e delinear com clareza e precisio, a mecinica da

constituicao dos grupos que se encontram em situacio de competi¢io.

Como referimos, a escolha de uma alternativa de solu¢do suporta-se sobre uma
anilise, 0 mais completa e rigorosa possivel, dos elementos componentes das
varidveis condicionantes das escolhas e das diferentes opges passiveis de
considerar. Nesta sequéncia, a utilizacio dos novos instrumentos disponiveis
parece facultar a reducdo significativa da margem de incerteza e melhorar a
qualidade das decisdes™. Assim, enquanto o desenvolvimento da informitica
permite o acréscimo acentuado da informacio disponivel e, simultaneamente, o
seu facilitado manuseamento, o desenvolvimento da previsdo e da perspectiva
favoreceu uma representagio do futuro, possibilitando testar, por via da

simulagdo, os efeitos das diversas eventualidades (Santos 1993).

2.2. MODELO INCREMENTAL.

O incrementalismo argumenta estar apto a evitar os erros cometidos pelos
modelos suportados nos principios sinépticos do rational problem solving. Charles
E. Lindblom entende que os modelos racionais nio tém relevincia empirica e nio
espelham minimamente o desempenho e a accio dos decisores publicos, ou dos
restantes actores envolvidos no processo politico, que condicionados por
limitacbes de tempo, de informagdo e de recursos, interagem numa densa rede
repleta de conflitos, acordos e negociacdes, na qual reivindicam os seus proprios
interesses, necessariamente, distintos do interesse geral (Lindblom 1963). Sem
pretender implementar um sistema ideal que ndo existe, preconiza um muddling

through. O modelo incremental pressupde, assim, a elaboragio de pequenos

™ Estes instrumentos integram-se no quadro dos métodos mais globais de apoio 2 decisdo destinados a
orientar o trabalhe do decisor em situagies de incerteza. Os métodos de procura operacional,
elaborados durante a Segunda Guerra Mundial, e vastamente utilizados na indtstria privada, sdo, antes
de tudo, métodos de tratamento de dados que permitem, recorrendo s estatisticas, ao cdlculo das
probabilidades e & construcio de modelos matemiticos, pensar a evolugio possivel de situacdes
complexas. Procuram recensear e sintetizar o conjunto dos factores susceptiveis de incidirem sobre a
decisdo, ao integrarem na anilise as varidveis aleatérias afectadas de coeficientes de incerteza e
determinar, ainda, apés a comparagio das diversas alternativas consideradas, a solucio 6ptima, ou seja,
a mais adequada para atingir o objectivo fixado em determinado contexto. A procura operacional
intenta definir os meios mais econémicos para concretizar um objectivo cuja pertinéncia nio é
questionada (Rego e Zorrinho 1991).
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COMpromissos, pequenos consensos sobre o conteiido das escolhas entre os
interesses em presenca. Para I. Sharkansky, os decisores assumem uma postura
negocial a0 procurarem obter o ajustamento progressivo, a par e passo, dos
objectivos presentes, de forma a conduzir i respectiva compatibilizacio e ao
dirimir das contradi¢cdes. O intuito consiste na definicio do methor equilibrio
possivel, mediante a concep¢do, com o auxilio de especialistas, de solucbes
intermédias positivas, pelo menos parcialmente, para todos os grupos e actores
(Edwards e Sharkansky 1978). Compreende-se, assim, a lentidio e a
complexidade da elaboracio das politicas que procuram garantir a “combinaciio
de pedidos” (Easton 1967) e a “agregacdo de interesses” (Almond 1956), sem
lhe estar, a priori, garantida a compatibilidade final, sendo a mesma inviabilizada
aquando da existéncia de contradicdes insuperiveis. Neste sentido, o
incrementalismo exclui, & partida, as exigéncias em conflito e contririas aos

valores dominantes.

A mais valia do modelo em causa concretiza-se no facto de, paradoxalmente,
mesmo aquando da oposicio frontal entre os distintos actores, se obterem os
resultados mais proximos dos seus interesses, mediante sucessivos ajustes

incrementais na evolu¢io do processo decisério (Ferniandez 1996).

O incrementalismo prescinde da fundamentacio racional das decisdes ao
entender o decurso do processo decisério como pragmatico e pressupde, em
paralelo, entendimentos muddling through, em detrimento de uma solucio global,
e a realizacdo de comparacBes sucessivas das politicas e das decisdes prévias™
com o intuito da alteracdo respectiva (disjointed incrementalism) propiciar uma
melhor compreensdo de um qualquer problema de politica piblica. Alids, a maior
parte das decisGes tomadas ao nivel da Administracio Publica estdo directamente
relacionadas com os aspectos anteriores. Coerente, Lindblom propde um estilo

de governo incrementalista caracteristico das democracias pluralistas (Lindblom

7 Nio configura um processo de grandes objectivos, mas inviabiliza grandes erros. O seu aspecto mais
relevante parece concretizar-se no facto de que quem o incorpora nio tem necessariamente de
concordar com os seus objectivos finais, sendo o essencial a consecucio de pequenos consensos
realizados a par e passo. Qu seja, advoga que os decisores, ao longo do processo, em vez de procederem
a listagens rigidas das suas pretensdes, elaboram pequenos ajustes, procuram pequencs consensos e
facultam pequenos espagos permanentemente feitos e refeitos.
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1963). Neste contexto, Chevallier argumenta a remodelagdo progressiva das
politicas, mediante mudangas graduais e continuas realizadas 3 margem, e
considera a gestio incremental como indispensivel para a evolugio permanente e

consensual da sociedade (Chevallier 1986).

Wildawsky, com base nos estudos efectuados, defende o poder explicativo do
incrementalismo ao evidenciar que, ao nivel da Administracio Piblica, o
pressuposto de um dado ano tem como principal factor determinante o
pressuposto do ano antecedente. Contudo, o incrementalismo nio é alvo de
aceita¢do geral e surgem criticas incidentes, primordialmente, na rentncia 2
racionalidade na tomada das decisGes e no conservadorismo protagonizado, dado
que a restrigdo das politicas a pequenos ajustes incrementais desenvolvidos pelos
actores participantes promoveria o fechamento a possibilidade de alteracBes
profundas, mediante politicas incisivas nas verdadeiras origens dos problemas e
n3o nos seus efeitos (Fernindez 1996). Este modelo expressaria mais uma
decisdo de grupo, mais um making process, ndo se adaptando a todas as decisoes
politicas. Surgiria mais como remédio e menos como profildctico sendo, por

conseguinte, pouco inovador ao se concretizar em medidas de curto prazo.

Confrontado com estas criticas, Lindblom, reconsidera a sua andlise e admite,
posteriormente, a possibilidade de a racionalidade ser algo determinante ao nivel
das grandes decisGes, mas mantém a perspectiva inicial em relagdo 3s questdes
do dia-a-dia (Fernandez 1996). Situa-se, assim, entre este modelo de anilise e o

modelo seguinte designado de modelo de racionalidade limitada.

Noutra vertente, a critica incide na prépria estrutura do sistema decisional, uma
vez que se encontram em presenga grupos e actores portadores de distintos
recursos qualitativos e quantitativos. Algumas das posturas materializadas
podem caracterizar-se por uma for¢a persuasiva, sem equivaléncia no contexto
decisional, “obrigando” os decisores a sua consideragdo e, por outro lado, uma
posi¢do dominante pode orientar as politicas ptiblicas em sua conveniéncia mas,
pode, igualmente, bloquear a aplicagio de outras que se lhes apresentam

altamente desfavordveis resvalando-se, deste modo, nas nio-decisBes (Offe
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1981), face ao conflito de interesses dos grupos e dos actores dominantes

{Chevallier 1986).

2.3. MODELO DE RACIONALIDADE LIMITADA.

O modelo de racionalidade limitada - mais paulatino que o modelo racional ou
sindptico -, procura resolver questdes inerentes ao modelo racional. Neste
modelo de andlise, contrariamente ao veiculado pelas teorias racionalistas
tradicionais, o decisor nio detém o dominio completo dos dados necessarios &
resolu¢do de uma dada questdo. Simon define racionalidade como um estilo de
conduta apropriada 2 obtenc¢do de certos objectivos, constrangido, todavia, por
determinadas condi¢Ges e circunstincias, e insiste fortemente nas limitagées da
racionalidade™, em oposi¢do ds 6pticas maximalistas formuladas pelos autores da
Teoria Classica. Na sua perspectiva, os condicionamentos advém tanto das
caracteristicas do organismo decisor, como das caracteristicas do préprio meio

envolvente (Peiré 1990).

O aperfeicoamento dos métodos de recolha e de tratamento da informacdo
apenas permite deslocar as fronteiras da incerteza. A recolha da informacio
comporta, inevitavelmente, lacunas, distor¢des e erros derivados de imperfeicdes
técnicas, de estratégias organizacionais, da circulagio prévia por canais
administrativos retardantes da transmissio e criadores de riscos de retencio ou
de deformagio, uma vez que cada actor filtra, consciente ou inconscientemente, a

informagao em conformidade com os seus interesses.

Da mesma forma, os modelos previsionais nio sio capazes de suprimir todo o
acaso, expressando-se as insuficiéncias, essencialmente, na avaliacio das
vantagens e dos custos respectivos dos diferentes programas. Para Cyert e March

€ inconcebivel a ideia do conhecimento total das diversas alternativas possiveis e

’® Herbert Simon defende que a decisdo é muito mais importante do que a execugio que a sucede. A
partir desta altura, as organizagbes sdo entendidas como sistemas de decisGes nos quais as pessoas
percebem, sentem, decidem e agem definindo seus comportamentos frente as situages com que se
deparam (Simon 1947).
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das suas consequéncias”, atribuindo a todas as escolhas uma parte irredutivel de
risco (Cyert e March 1963).

Por seu lado, a andlise de sistemas preconiza a ndo elucidagdo completa dos
objectivos a priori, pressupondo a integracio de mais variaveis, algumas nio
quantificiveis, com o intuito de auxiliar o decisor na escolha entre muiltiplas
alternativas possiveis. Promove, de seguida, a determinacdo dos objectivos
perseguidos, identifica as estratégias possiveis, avalia os custos monetirios e
outros, de cada uma delas, constréi modelos indicando, para cada alternativa, os
custos implicitos e a forma de alcangar os objectivos e, por fim, define um
critério de classificagio destas alternativas, por ordem de preferéncia,
comparando custo e eficicia. Os objectivos, as estratégias e os meios interagem
entre si, pelo que a escolha final resulta do meihor equilibrio possivel.
Completada pela inclusdo das fases de execugdo e de controlo, a anilise de
sistemas serve de base aos novos procedimentos de racionalizacio das escolhas

publicas, introduzidos nos anos 60 na maior parte dos paises ocidentais.

Apesar das diferencas em relagdo ao modelo sinéptico, a linha condutora é a
mesma: procura ajustar as escolhas colectivas aos critérios de eficicia econémica
explicitando os objectivos, comparando sistematicamente todos os recursos
disponiveis para os consubstanciar, avaliando as vantagens e os custos de cada
programa. Esta tarefa de racionaliza¢do passa pela reavaliagdo dos procedimentos
e dos critérios de escolha. Ambiciona, contudo, colmatar as falhas presentes no
esquema racional cldssico pela adopg¢io de novas técnicas do cilculo econémico e
da modelizagio. Mas, mesmo os métodos mais sofisticados nio conseguem
extinguir aspectos irredutiveis de irracionalidade do contexto, do decisor e do
meio ou eliminar a presenca, em todo o processo decisional, de racionalidades
divergentes motivadoras da exclusdo da prépria concepgio de escolha 6ptima.

Estas limitacbes e impossibilidades praticas reflectem-se no retrocesso da

77 Cyert e March, mais flexiveis do que Simon, consideram que os decisores listam um conjunto de
probabilidades e procuram a mais satisfatéria, sem ser necessariamente a melhor, preocupando-se mais
com as consequéncias imediatas e ndo tanto com as consequéncias a longo prazo (Sfez 1990). Ou seja,
insistem na limitacio da racionalidade e na concepgio de que o funcionamento de uma organizacdo
rege-se por uma forma média e nio 6ptima.
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influéncia da policy analysis e, numa consequente e gradual integracio da
complexidade das relagGes organizativas, das condices de incerteza - cendrio de
muitas decisbes -, e da necessidade de aprendizagem continua suportada no

estudo das politicas piblicas (Fernindez 1996).

O esquema racionalista ndo considera a incidéncia da subjectividade individual
sobre o processo decisional. Mas o decisor nio é um ser abstracto apto a
assimilar todas as informagdes disponiveis e a agir sob o império exclusivo da
razdo; é um individuo concreto, com qualidades e defeitos, com impulsos e
aspira¢Bes. Por conseguinte, a decisdo resulta do conjunto de factores cognitivos

e afectivos determinantes da ac¢do da racionalidade™,

A corroborar esta perspectiva, Crozier entende que todo o actor-decisor possui
um grau de subjectividade, pelo que o procedimento a uma decisdo estratégica
ou qualquer outra pratica de escolha, fundamenta-se numa racionalidade
limitada (Crozier 1977). Nesta sequéncia, nem sempre o argumento da acgdo
publica materializa objectivos precisos e coerentes, e raramente o contetido
intrinseco das decisdes reflecte critérios de escolha éptima, face i interferéncia
de outros factores. A racionalidade técnica cede espaco is realidades socio-

politicas concretas cuja consideragio pesa para inflectir o contetido das escolhas

(Crozier e Friedberg 1977).

Cyert e March criticam a ideia pré-concebida das teorias tradicionais da decisgo de
que esta seria tomada pelo topo e executada como mera rotina pelo resto da
organizacio (Sfez 1990). Simon refor¢a a ideia ao considerar as organizagdes como
sistemas decisores complexos, onde quase nenhuma das decisdes sdo
protagonizadas somente por um individuo (Peiré 1990) e desmistifica dois erros
fundamentais destas teorias: por um lado, contesta a simplicidade e o isolamento da
decisdo, e defende a mesma como o produto de um processo complexo, repartido no

tempo e, por outro lado, opde-se 3 liberdade da decisdo entendendo-a, antes, como

78 Os mecanismos de filtragem e de seleccio actuam sobre a percepcio dos fenomenos. O individuo s6
apreende um ndmero limitado de coisas 20 mesmo tempo substituindo, tendencialmente, uma situacio
real muito complexa por uma representagdo simplificada e similar, a fim de realizar uma escolha. Esta
mesma percepgao é condicionada por uma série de factores subjectivos, uma vez que o individuo tende
a privilegiar o que coincide com 0s seus esquemas de referéncia, progressivamente interiorizados por
aprendizagem, e a ignorar ou minimizar o que contradiz as suas conviccdes.
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fruto do processo. Mais tarde, numa segunda fase do seu pensamento, Simon, em
colaboracio com March, promove a diferenciagio entre uma escolha éptima e uma
escolha satisfatoria”, concluindo que, “a maior parte das decisSes humanas,
individuais ou organizacionais, relacionam-se com a descoberta e a selecco de
escolhas satisfatérias. S6 em casos excepcionais é que elas se relacionam com a

descoberta e com a selecgio de escolhas ptimas” (Sfez 1990: 228).

Para a determinagdo das escolhas considera-se, usualmente, mais a experiéncia e
a tradi¢do do que as projecgbes para o futuro. Salientamos que, o processo de
procura de novas alternativas nao é imediato i existéncia de um problema (Cyert
e March 1963), verificando-se, frequentemente, o recurso aos repertorios
estaveis de programas de ac¢io (March e Simon 1961), cuja suspensdo ocorre

unicamente aquando da descoberta de um modo de ac¢io satisfatéria.

No ambito da ilusdo da escolha Optima, para além da consideracio da
irracionalidade patente, devemos atender, igualmente, 3 presenca da
contingéncia. A racionalidade ¢ uma nogio relativa e contingente, na medida em
que, uma decisdo apenas € racional ou irracional em relacdo a certos valores e/ou
normas. Ora, o processo decisional coloca em presen¢a uma série de actores que
nio se reportam aos mesmos critérios, 3s mesmas normas e que nio aderem aos
mesmos objectivos, pelo que é, exactamente, mediante a confrontacio destas
diferentes racionalidades que os resultados surgem como aleatérios. O éptimo
técnico nio é o critério exclusivo de escolha: a pressio dos interesses sociais
dominantes, as demoras organizacionais, a preserva¢io do consenso podem
conduzir a solugdes diferentes, por vezes, contraditdrias em relacio 3 eficicia

técnica, mas conformes a uma eficdcia social mais global.

2.4. MODELO MISTO.

O presente modelo - mixed scanning -, proposto por Etzioni, emerge face as

limitacbes patentes constatadas no modelo racional e no modelo incremental.

7 Estamos perante uma escolha dptima quando um certo conjunto de critérios permite comparar,
exaustivamente, todas as escolhas e é identificada uma preferéncia nitida, com base nesses mesmos
critérios, e perante uma escolha satisfatéria quando um dado conjunto de critérios descreve um minimo
de escolhas satisfatérias e a opgdo satisfaz ou ultrapassa todos esses critérios (March e Simon 1961).
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Etzioni denuncia as insuficiéncias presentes nas ideias de Lindblom salientando
que, por um lado, as decisdes decorrentes do método incremental protagonizam
os interesses dos actores mais influentes, face 4 pouca representatividade dos
restantes, por outro lado, descuram as bases da inovagio da sociedade ao se
concentrarem nas politicas de curto prazo e procurarem as alteracoes limitadas
com base nas politicas passadas e, por fim, que parecem subestimar os
respectivos impactos (Etzioni 1967). Propde o mixed scanning approach como um
meio termo defendendo o escrutinio cuidadoso dos problemas-chave e uma
monotorizacio da rotina. Configura, desta maneira, uma ampla diversidade de
formas de decisdo, umas mais préximas do enquadramento racional, outras mais
préximas do enquadramento incremental, consoante a natureza do problema, da

situagdo concreta, dos recursos, da qualidade e disponibilidade da informacio.

Neste pressuposto, entende, ainda, a necessidade de se proceder a diferenciacio
entre as decisdes fundamentais e as decisGes incrementais. Contrariamente 3
concepgio incrementalista, que pretende que o processo de decisdo opte entre
dois tipos de modelos de decisdo, decisGes fundamentais e decisbes
incrementais, Etzioni considera que a maior parte das decisdes incrementais
precedem as decisbes fundamentais, pelo que o valor acumulado das decisdes
incrementais é fortemente afectado pela sua relagio com as decisdes
fundamentais. Logo, acrescenta a preponderincia da distingdo entre estes dois
tipos de decisdes, devendo estas serem estudadas no contexto geral das decisdes
fundamentais que as governam (Sfez 1990). Por fim, salienta a necessidade da
consideracdo do meio envolvente e das capacidades dos actores e advoga uma

mixed scanning strategy (Etzioni 1967).

Por seu lado, Chiavenato admite que, globalmente, todas as teorias
administrativas se podem aplicar i realidade actual e que a Administracio,
sistematicamente, se defronta com novos desafios e situa¢des, as quais exigem a
adaptacdo ou alteragdo das abordagens de forma a permanecerem fteis e

exequiveis (Chiavenato 1994).
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CAPITULO 3 - A FORMAGCAQ DA DECISAO.

3.1. PERSPECTIVA SISTEMICA DA FORMAGAQ DA DECISAO.

Os sistemas politicos democraticos actuais entendem-se num quadro de grande
dinamismo, de fortes mutacdes econémicas, sociais e politicas determinantes do
processamento da ac¢do politica, respectivos impactos e consequentes reaccoes.
A perspectiva sistémica permite a apreensio de uma visdo global da dinimica do
poder politico, enquanto centro decisério por exceléncia, analisando-o em fungio
das suas relagdes com os outros sistemas sociais, mediante os processos de

decisdo politica.

3.1.1. CONCEPCAO E FUNCIONAMENTO DO SISTEMA POLITICO.

Sistema pode ser entendido como um “conjunto de elementos interdependentes,
quer dizer, ligados entre si por relagdes tais que, se uma delas é modificada as
outras também o sdo e, consequentemente, todo o conjunto é afectado. Por
conseguinte, um sistema politico é o conjunto dos processos de decisdo e das
relacdes de poder que dizem respeito a totalidade de uma sociedade global”
(Fernandes 1995: 160). Contudo, nem todos os processos de decisdo emergem
exclusivamente das instituicbes legalmente existentes. Desta forma, podemos
compreender que cada sistema politico possui dois tipos de estruturas politicas:
por um lado, aquelas que constituem o aparelho do Estado®, dotadas de
legitimidade para recorrer a forca a fim de se fazer obedecer; por outro lado, as
estruturas que, nao obstante desempenharem funcBes e papéis politicos
(partidos politicos, grupos de interesses, grupos de pressio), nio integram o

aparelho de Estado. Easton, pioneiro na aplicabilidade coerente da anilise

sistémica no dominio da Ciéncia Politica, define o sistema politico como o

# S3o as instituicdes incorporantes do aparetho de Estado que protagonizam as decisbes obrigatérias
para os membros da sociedade a que se referem. Porém, na formulacio das decisbes ndo é alheia a
interferéncia das exigéncias politicas efectuadas e expressas, quer pelos grupos de interesses, quer pelos
grupos de pressdo, quer pelos partidos politicos, alids, principais determinantes das decisdes proferidas.
Logo, pressupde-se a presenca de influéncias reciprocas entre o sistema politico e o meio envolvente.
Contudo, aquele detém virios mecanismos que permitem enfrentar 0 meio e, por conseguinte, atender
as suas exigéncias, recorrendo ao regular do seu comportamento, A alteracio da sua estrutura interna e,
inclusive, a remodelagdo dos seus proprios fins fundamentais (Dowse e Hughes 1993).
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conjunto de interacgdes ocorridas numa dada sociedade que permitem a

atribui¢do autoritiria de valores (Easton 1967).

O sistema politico pode ser, igualmente, perspectivado como um sistema de
fungbes®. Esta concepgdo de funcionalismo sociolégico suporta-se na analogia da
soctedade com um organismo vivo, apresentando 6rgios diferenciados com
distintas funges essenciais ao funcionamento e manuten¢io do todo. Gabriel
Almond define o sistema politico como um sistema de interacces, patente em
todas as sociedades independentes, desempenhando fung¢des de integragio e
adaptacdo, através do emprego ou da ameaca do emprego de uma compulsio
fisica, mais ou menos legitima® (Almond 1956). Argumenta, ainda, que estas
fun¢es basilares sdo susceptiveis de divisio e de anilise em quatro grandes
funces especificas: socializagdo e recrutamento politico, articulacio de
interesses, agregacio de interesses e comunicagdo politica. Neste conjunto, as
trés ultimas fungdes atingem uma pertinéncia primordial ao nivel desta anélise
sem, contudo, pretendermos descurar a importincia da socializacdo e do
recrutamento politico. Enquanto a articulagio dos interesses é desempenhada
pelos grupos de pressio, grupos de interesses que intentam elaborar conjuntos
coerentes e unificados a partir da diversidade de interesses individuais expressos,
a agregacdo dos interesses, por seu lado, compete aos partidos politicos,
materializando-se na agregacio de interesses sectoriais articulados num conjunto
de interesses globais, relativamente unificados e coerentes e, por fim, a
comunicacio politica, concretiza-se na troca de informacio entre o sistema

politico e os restantes sistemas sociais.

%' A perspectiva funcionalista distingue funcSes resultantes de uma acgio favorivel a uma melhor
adaptacio do sistema ao meio, de disfun¢Ges com caracteristicas eminentemente contrarias. Diferencia,
ainda, funcSes latentes e manifestas das ac¢des ou instituigdes, concebendo as primeiras como os
efeitos ndo identificados, mas reais, sobre o sistema e as segundas como as efeitos reconhecidos e
desejados da acgio sobre o sistema (Merton 1968).

# O sistema politico emerge, desta forma, como legitimamente responsavel pela manutenc¢io da ordem
ou pela transformacio da sociedade e, segundo Almond, apresenta as seguintes caracteristicas bisicas
comuns, alids, a todos os sistemas: todos os sistemas politicos detém estruturas politicas especificas
(diferindo, unicamente, o grau e a forma de especializacio estrutural); desenvolvem as mesmas fun¢des
(diferindo, somente, a frequéncia, as estruturas responsaveis € o modo como sio exercidas); todas as
estruturas politicas sdo multifuncionais (diferindo o grau de especialidade de cada funcdo em relagio 2
cada estrutura, e o nimero de funcdes que cada uma desempenha) (Fernandes 1995).
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Na linha de analise de Parsons, o sistema politico deve adaptar-se ao meio com a
realizacdo dos objectivos colectivos expostos e propostos, manter o controlo de
tensbes que se desenvolvem no seu interior e integrar as diversas accdes dos

membros da sociedade.

Easton e Lapierre elaboram esquemas de funcionamento do sistema politico
partindo do pressuposto da inser¢io respectiva num meio ambiente, do qual
recebe inputs, como exigéncias e apoios e para o qual emana outputs, ou seja,
regras, regulamentacdes, decisGes executadas. Desenvolve uma autoridade em
relacio a este e altera-o, por sua vez, mediante a afectagdo dos apoios manifestos,

no sentido de acréscimo ou de reducio (Easton 1967).

A canaliza¢do da informago acerca das reacgdes sociais, econdmicas e politicas
aos outputs realiza-se mediante o processo de retroalimentagdo dando, assim, is
autoridades a percep¢do da aceitabilidade ou ndo, das respectivas acgbes. A
propria sobrevivéncia do sistema politico concretiza-se nas ac¢bes desenvolvidas
pelas autoridades, através de um processo de regulacio das exigéncias e dos

apoios suportado na informagio difundida.

Todas as actividades econdmicas, sociais e culturais sofrem repercussoes directas
das decisdes tomadas e executadas ao nivel do sistema politico, em fungio das
exigéncias, limitagGes e recursos provenientes do ambiente e intervenientes no
sistema politico, sendo o mesmo chamado a intervir com o intuito de assegurar a
satisfacdo dos interesses colectivos e a criagio das condi¢Bes fundamentais para o
desenvolvimento socio-econémico. O meio ambiente abarca o sistema politico
mas ¢é passivel de se decompor em ambiente interno ou intra-societal e ambiente

externo ou extra-societal®, incorporando cada um destes ambientes outros

% Na perspectiva de Easton, o meio ambiente nio se apresenta como unitario. Com intuitos de anslise é
fraccionado em ambiente externo e ambiente interno e corresponde, respectivamente, a todos 0s
sistemas exteriores a sociedade global em estudo, com os quais estd presumivelmente em relacdo, e a
todos os sistemas internos que abarcam a mesma sociedade global (Easton 1967).
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sistemas existentes mas permanentemente interactuantes com o sistema

politico®.

3.1.2. A TOMADA DE DECISAO COMO UM SISTEMA.

A mesma concepcdo é passivel de aplicacdo ao processo de decisdo. A natureza
da temdtica apresentada permite que as linhas de anilise e de exame critico
surjam enquadradas numa abordagem sistémica, inicialmente transposta para a
Ciéncia Politica por David Easton® e aperfeioada por K. Deutsch®. Esta
abordagem concebe um quadro geral de andlise, no qual sio considerados os
inputs, ou seja, todas as exigéncias e apoios colocados ao sistema politico, e os

outputs, ou seja, as praticas politicas decorrentes das decisoes.

O sistema aberto integra actores de origem diversificada que, no mesmo “jogo”,
desenvolvem estratégias interdependentes, justificando o entendimento da
elaboracdo e da defini¢do de uma politica piéiblica como um sistema decisional.
Este sistema, como qualquer outro, segundo Chevallier, caracteriza-se por dois

principios: coesdo e hierarquia, ou seja, os actores intervenientes, dotados de

# Katz e Kahn, no dmbito da analise sistémica, apresentam o sistema como dinamico, aberto e dotado
de miiltiplas caracteristicas. Por um lado, retira do ambiente envolvente certas formas de energia, ou
seja, inputs e transforma o respectivo contributo, configurando o fenémeno do throughput na producio
de algo no meio ambiente, ou seja, realiza outputs. Por outro lado, o seu funcionamento tem um caricter
ciclico, uma vez que o produto facultado a0 meio ambiente desencadeia uma entrada de energia que
permite a retoma do ciclo das operag6es. A entropia € negativa dado o sistema aberto receber do meio
ambiente mais energia do que aquela que lhe transmite, sendo dotado de um mecanismo de feedback
correctivo ou de auto-regulagdo, que transporta para o sistema informagbes do seu efeito sobre o
ambiente, ou seja, mediante esta informacio o sistema corrige o seu funcionamento (a introducio desta
informacdo constitui um input que se adiciona aquele j4 referido: o primeiro é um input de energia e o
segundo de informacio). E susceptivel de homeostasia, ou seja, mantém-se num estado de coesdo
dindmica, ndo pressupondo, porém, a inexisténcia de alteracdes no interior do sistema (a homeostasia
ndo é imutabilidade) ou a inalterabilidade do equilibrio (o contributo do meio ambiente vem romper
certos equilibrios). Tende, ainda, para a diferenciacio, dada a organizacio dos elementos em
subsisternas, a fim de realizarem fungdes mais especificas mas sempre dirigidas para a funcio global do
sistemna e, por fim, o sistema aberto pode partir de diversos pontos e por vias diferentes para a obtencio
de um dado estado (Katz e Kahn 1966).

% Refere o poder como um facto dinimico, uma vez que efectua, permanentemente, uma luta pela
aquisicdo, manutencdo e uso desse poder de atribuir valores, de modo que, um sistema politico é um
conjunto de interacgSes politicas dentro de uma sociedade global. Este sistema politico estd incutido
num ambiente global, com o qual estabelece trocas constantes {input-output) e o condiciona e sujeita a
desafios aos quais tem que responder (Easton 1967).

8 Considera as decisGes, o controlo e as comunica¢bes come o ponto nevrilgico da Ciéncia Politica, em
detrimento do poder defendendo ser através das comunica¢des que o0s inputs sio recebidos e elaborados
e 0s outputs sao gerados ou langados no ambiente (Deutsch 1963).
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posi¢des diferenciadas, estabelecem inter-rela¢bes e interac¢bes, demarcando-se
do exterior (Chevallier 1986). Simultaneamente, pressupde-se, a partida, a
admissdo de um principio de segregacio e de exclusio relativa ao exterior, isto é,
concebe-se a existéncia, por um lado, dos actores integrados no sistema
influentes nas escolhas e, por outro lado, dos actores excluidos do processo,

influentes somente no seu desenvolvimento.

O sistema incorpora uma vasta multiplicidade de papéis diferenciados devido,
por um lado, a prépria hierarquia da influéncia e, por outro lado, ao
posicionamento perante um determinado processo que oscila entre diferentes
pélos: alguns actores promovem determinado projecto e consideram-se
responsaveis pelo resultado; outros, ou estdo directamente interessados pelo
projecto e reagem imediatamente a jniciativa dos promotores onde eles s3o os
principais parceiros, ou sio somente pertencentes a ele e os respectivos
objectivos e interesses fundamentais nio estdo directamente em causa; outros,
ainda, nio s3o, a priori, nem favoraveis nem desfavoraveis, estao em situacio de
arbitros. Finalmente, o desempenho dos papéis pode ser perspectivado numa
outra éptica, considerando separadamente os actores que exercem uma ac¢io
sobre o conjunto do projecto e 0s actores que intervém somente sobre pontos

especificos, por vezes determinantes, por vezes secundarios.

Formalmente, as decisdes politicas sdo tomadas e executadas pelas institui¢des
legais competentes, entendendo-se a respectiva existéncia a partir do momento
em que ocorrem impactos no meio ambiente. Contudo, a formalizacio do
sistema e dos seus actores nio exclui, linearmente, a existéncia de relacoes
informais de dimensio varidvel como intervenientes directos na seleccio e no
direccionamento das decisbes. Naturalmente que, com o fechamento do sistema
e a fixacdo dos actores assegurar-se-ia uma maior estabilidade, uma maior
previsibilidade das linhas directivas e um monopélio sobre as tomadas de decisdo
mas, sistematicamente, novos actores constrangem O acesso a0 sistema
introduzindo novos inputs, conduzindo, por vezes, ao respectivo fraccionamento,

face as intensas pressoes indutivas ao alargamento do numero de “jogadores”.
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C. Grémion defende que a diferenciacdo entre o actor “central”, aquele que
detém ou responsabilidade ou ac¢iio sobre o conjunto ou sobre um elemento
determinante do projecto, e o actor “periférico”, aquele que nio responde nem se
reflecte em nenhum destes critérios®, auxilia a compreensio do desempenho dos

intervenientes no sistema (Grémion 1976).

Tanto a preparacdo como a tomada de decisbes em si, sofrem influéncias
diversificadas de caracter informal que percorrem todo o processo decisério com
o intuito explicito de evitar, retardar ou acelerar a execugio consoante as
conveniéncias respectivas. A andlise deste exercicio permite-nos observar em que

medida o poder formal®® se identifica com o poder efectivo®.

A concretiza¢do da tomada de decisdo exige uma preparagio prévia, materializada
na determinagio dos problemas mais pertinentes, resultados directos das
exigéncias seleccionadas e articuladas entre si, e na consequente elaboracio das
solugbes alternativas. Para tal recorre-se & informa¢io® disponivel proveniente
do exterior e indicativa das exigéncias, dos apoios e dos recursos susceptiveis de
serem utilizados, bem como das limita¢Ses implicitas. Todavia, este processo
levanta algumas questdes preponderantes emergentes i andlise cientifica,

designadamente, a formacio e seleccdo das exigéncias, a mobilizacdo dos

% Este raciocinio é susceptivel de se articular com o do poder burocritico e/ou social, defensor de
distintas capacidades de acgio detidas pelos actores em presenca. A capacidade de acgio dos actores
administrativos, por exemplo, depende directamente das respectivas posigdes e prestigios no ambito da
ordem administrativa, bem como da qualidade das suas relagdes com o meio social. Contudo, a
hierarquia é dinamica, diferenciando-se conforme o momento e o tipo de decisdes, e as posicdes
administrativas s3o varidveis e estio em constante reavaliacio. O mesmo ocorre relativamente aos
actores sociais. Alguns desfrutam de uma posi¢io social dominante permissiva de uma influéncia
bastante superior 4 desenvolvida por outros grupos, o que, numa perspectiva, os isenta duma presenca
concreta nas negociacGes, e noutra perspectiva, faculta-lhes a acgiio directa nos aspectos e nos
momentos estratégicos do desenvolvimento do processo decisional, devido, essencialmente, aos
circuitos de comunicagdo paralelos e informais subjacentes. Esta estratificacdo influi, de forma
determinante, sobre o resultado do processo decisional (Grémion 1976)

® O poder formal, ou poder de direito, é aquele que é exercido pela pessoa ou grupo que,
legitimamente, tem poderes para decidir de acordo com a organizacio politica oficialmente reconhecida
e consagrada na Constitui¢io (Fernandes 1995).

¥ O poder efectivo, ou poder de facto, é aquele que é exercido pela pessoa ou grupo que realmente
toma a decisdo (Fernandes 1995).

*® A informagio emerge como um aspecto preponderante na anilise do sistema. Mesmo apés emanados
0s outpuis para o meio ambiente ocorre a circulagdo da informagio, a qual é designada por efeito de
retroaccio (feedbuck), concretizado na resposta do meio s acgbes desenvolvidas. A receptividade
constante deste faculta ac¢des mais adequadas aos pedidos realizados (Deutsch 1963).




recursos e dos apoios e a concretizacio da tomada de decisSes, sua execucio e

seus principais actores condicionadores.

Parsons entende a ac¢fo social como central na andlise e define-a como toda a
conduta humana motivada e orientada pelos significados que o agente descobre
no mundo exterior (meio ambiente) e aos quais reage. Para ele, toda a acgdo
humana incorpora-se numa organizacio de relagdes, de interac¢bes entre o
agente e a situagdo na qual se encontra® (Parsons 1937). Neste contexto, a
comunicac¢do constitui uma presenga permanente entre os varios subsistemas do
sistema social, sendo analisada mediante os inputs-outputs desenvolvidos nos
virios sentidos. A andlise respectiva nem sempre é exequivel face 2
informalidade e invisibilidade da mesma. Questiona-se como o modelo de andlise
enfrenta os desafios do ambiente, que procedimentos garantem o equilibrio, a
ordem, a estabilidade do sistema e quais o modificam, disfuncionam e

finalmente, o eliminam:.

3.1.2.1. INPUTS.

As exigéncias politicas suportadas em manifestacbes de necessidades e
interesses, s3o expressas, quer por grupos de pressdo, quer por grupos de
interesses, quer por partidos politicos (Easton 1967). Mas, nem todas as
necessidades se convertem em exigéncias politicas. A observancia de maltiplas e
contraditérias exigéncias sociais promovidas por grupos diferenciados que
procuram fazer prevalecer as suas reivindica¢bes e, em consequéncia, obter
arbitragens favoraveis, amplia o leque de participagdes no processo decisional.
Como forma de contrariar a multiplicidade de exigéncias distintas e, mesmo,
contraditérias relativamente a uma mesma temética procede-se, segundo Easton,

a respectiva filtragem na entrada do sistema politico.

*! Segundo Parsons, o sistema geral de acgdo social desempenha quatro fun¢des principais: a)
adaptacdio, fungio pela qual o sistema se adapta a0 meio ambiente e age sobre 0 mesmo para o moldar
as suas préprias necessidades; b) realizacfio de objectivos, define os objectivos do sistema e mobiliza os
Tecursos e as energias para os atingir; ¢} integragéo, fun¢io de proteccio da coeréncia do sistema contra
as perturbacGes e alteracdes que o ameacam; d) alimentagdo, fungdo que garante a criatividade e a
permanéncia da fidelidade dos agentes aos valores e modelos do sistema (Parsons 1937).
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A produgio da exigéncia social configura um mecanismo socialmente selectivo,
porque as exigéncias dirigidas as autoridades publicas devem ser compativeis
com as normas politicas em vigor®?, porque, sendo essencialmente colectivas,
encontram-se conformadas e agregadas por ac¢do de catalisadores, e porque sdo
“executadas” por grupos sociais diferenciados que dispoem duma forca de
penetracio muito desigual. Por este facto, ocorre a presenca sistemdatica de um

desvio® importante entre as exigéncias e as necessidades/desejos dos membros.

Colocadas em confrontagio, as exigéncias sociais submetem-se a processos de
tratamento, selec¢do, decantagdo e hierarquizagio, chegando ao sistema politico
em condi¢Ges muito diferenciadas. Esta constru¢do da procura social comporta

duas dimensbes essenciais: uma dimensdo produtiva, pela qual adquire forma e

*2 Os pedidos sociais desfrutam de maior fundamentacio e admissdo quanto melhor coincidirem com os
valores fundamentais sobre os quais repousa a identidade colectiva. Depois do cédigo de interesse geral
perfilha-se um outro cédigo mais profundo que interfere com ele e modifica o alcance por um fenémeno
de “sobre-codificacdo”: a posigo dos pedidos resultar da sua maior ou menor conformidade ao cédigo
social (Chevalier 1986).

** A formacio respectiva ocorre em funcio da procura social a0 expressar, acima de tudo, um estado de
insatisfacdo e uma situagdo de caréncia, revelar a existéncia deste desvio, gerador de tens3o, entre a
realidade e as aspirages. Perante esta dissonincia, endereca-se um apelo is autoridades publicas
competentes, que se apresentam susceptiveis de suprimir as frustracées nascidas da vida em sociedade,
e, logo, receptoras, por ineréncia, da procura social “politizada”, que se concretiza na forma de
exigéncias, mais ou menos precisas, mais ou menos explicitas, diferenciadas qualitativamente em
simples expectativas, desejos (aspiracGes), interesses ou motivacdes. A procura resulta do processo de
partidarizacdo das necessidades/desejos e, na perspectiva de Easton, designa aquelas
necessidades/desejos que os membros “aspiram ver satisfeitas pelos outputs politicos” (Easton 1967). O
respectivo acesso ao sistema politico implica que seja agregada, configurada e realizada por grupos
sociais. Tal procedimento provoca a cristaliza¢do das procuras individuais, que perdem o seu caricter
espontineo e livre e canalizam-se em direc¢do a objectivos precisos e comuns, resultantes de um
consenso minimo entre os membros e, simultaneamente, a polarizacdo contraditéria, em que cada
grupo tende a defender os interesses especificos dos seus membros inevitavelmente diferentes, ou
mesmo opostos, aos dos outros grupos. Entende-se a heterogeneidade da procura social como o
produto e o reflexo natural da divisio social. As exigéncias apresentam diferentes estruturacdes
distinguindo-se entre si em fun¢do do contetido, da formulagdo e das forcas sociais sobre as quais se
suportam. Aquando da apresentagdo ao sistema politico s3o imediatamente posicionadas, classificadas e
hierarquizadas, ou seja, procede-se A sua estruturagio relativa que, aliss, pesari fortemente sobre as
arbitragens posteriores. O posicionamento diferenciado depende em grande parte dos recursos detidos
pelas forcas sociais envolvidas e o0s seus préprios recursos alteram-se segundo a posi¢do ocupada na
hierarquia social. Os grupos dominantes usufruem das suas capacidades: as zonas de importancia
estratégica, por si controladas, facultam-lhe uma influéncia directa sobre o processo decisional e,
simultaneamente, permitem-thes imporem-se como parceiros indispensaveis. Em contrapartida, os
grupos dominados detém recursos limitados cuja mobiliza¢io dificilmente determina uma decisdo. A
posicdo eminentemente concorrencial, acima expressa, justifica-se pelas capacidades limitadas das
autoridades piblicas impossibilitarem a satisfacdo de todas as exigéncias que lhe sio enderecadas e
porque os interesses dos grupos sociais em presenca se caracterizam, naturalmente, por serem
contraditérios e antagdnicos (Easton 1967).
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consisténcia; uma dimens3o expressiva, pela qual tem capacidade de execugio
por alguns intercessores mesmo, inclusivamente, no coragio do sistema politico.
Contudo, por vezes as delimitagbes respectivas nd3o sio explicitas porque a
procura tem, desde a respectiva produgio, uma forca expressiva, que adquire
consisténcia pela ac¢ao dos intercessores, igualmente base de criacio de mais

procura, que ndo é veiculada de forma obrigatéria.

Assim, por um lado, geram-se certas expectativas de resultados junto das
autoridades publicas, sujeitando-as a uma forte procura social e, por outro lado, a
mobiliza¢do de recursos e de apoios torna-se preponderante para a consecu¢io da

respectiva satisfagdo, constituindo uma das tarefas basicas do sistema.

3.1.2.2. OurpuTs.

Easton perspectiva os outputs como as decisdes efectivamente tomadas e as
ac¢des consequentes (Easton 1967), que se reflectem sobre o meio ambiente
condicionando, a varios niveis, as vivéncias quotidianas®. Repercutindo-se no
meio ambiente, os outputs alteram o fluxo das exigéncias e estabelecem uma
continuidade infinddvel de influéncias denominadas de retroacgdo ou feedback
(Moreira 1993). Lapierre, por seu lado, restringe a concep¢do de outputs sé is
decisbes executadas, alegando que nao é a tomada da decisdo em si que actua
sobre o ambiente, mas sim a execugio respectiva. Preconiza que as verdadeiras
possibilidades do sistema politico exercer impacto no ambiente materializam-se
nas decisdes executadas ou, entdo, na inaccio, medidas dilatérias, iniciativas dos

executantes, simultaneamente, respostas as exigéncias sociais (Lapierre 1973).

Assim sendo, os outputs podem apresentar diferentes configuracdes ou
interpretacGes. Podem traduzir-se em decisbes assumidas e, logo, tomadas, com
ac¢des consequentes, suprimidas, cuja ac¢do é interrompida, ou ,ainda, omissas,

sem qualquer tipo de intervenc¢do pratica. As primeiras sdo as mais visiveis, na

** O contexto da decisdo pode classificar-se como continuo ou descontinuo: é continuo quando se estd
perante uma série de problemas que s3o analisados articuladamente, estabelecendo entre si intercimbios
reciprocos; é descontinuo quando se depara com problemas concretos mas tratados de forma individual,
esvaziando qualquer possivel interligagdo (Sartori 1988a)). Este tltimo caso exemplifica-se com os
referendos e as eleicbes, materializagbes de decisGes singulares. Do exposto, resulta que a forma de
abordagem das questdes estd directamente dependente do contexto onde se insere.
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medida em que, s3o expressas por um acto perfeitamente identificavel, com
efeitos praticos e influéncias inegaveis sobre o meio envolvente. Contudo, as

categorias seguintes no sdo tdo imediatas.

Designa-se como omissos os processos que nio desenvolvem um percurso
conducente a uma ac¢io concreta. Baudouin entende que, paralelamente, a
ocorréncia das delibera¢des existe um campo mais vasto e mais extenso ocupado
pelas “ndo-decisdes” (Baudouin 2000). Refere que, em todas as sociedades
ocorrem situa¢des de abandono, motivando verdadeiros “sistemas de inac¢io”

veiculadores de irresponsabilidade colectiva.

Bachrach e Baratz contribuem para a emergéncia da concep¢io da coexisténcia,
necessariamente, conflitual de “decisdes” e de “ndo-decisdes” no ambito das
politicas publicas, encarando estas ditimas como escolhas ocultas, mas
conscientes e incontestadas, onde mais facilmente certas forcas politicas ou
sociais conseguem influenciar e/ou adiar qualquer decisdo que lhes surja como

inoportuna ou perigosa desenvolvendo, desta forma, um poder negativo®.

Para além destas situacOes, podemos focar, ainda, o caso das decisdes
suprimidas. Estas apresentam a particularidade de se situarem entre as
categorias anteriormente referidas, ou seja, desenvolve-se o processo com vista a
efectivagdo e aplicabilidade de uma decisdo mas, entretanto, este percurso é
interrompido e as potenciais politicas pablicas sio suprimidas, eventualmente

remetidas para momentos posteriores.

A exequibilidade concreta dos outputs pode ser entendida, na formulacio mais

abstracta, como consonante com o interesse geral e as necessidades comuns e,

* Este poder negativo pode assumir percursos distintos. A forma mais pura concretiza-se na inaccio,
isto €, na recusa do poder de legislar/actuar sobre um determinado problema, dado que se entende
entrar em conflito com interesses considerados relevantes e, consequentemente, suscitar resisténcias.
Outra forma mais subtil, mas igualmente eficaz, consiste na capacidade da autoridade politica conservar
um dado problema num registo exclusivamente técnico evitando, deste modo, a sua partidarizagao e
debate piblico consequente. Por fim, uma outra forma materializa-se na recusa de aplicagio de certas
medidas legislativas ou regulamentares (Baudouin 2000).
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logo, proveitosa para todos, ou convergente com interesses sectoriais e

necessidades particulares e, entdo, benéfica apenas para alguns®.

Subjacentes as decisbes politicas, os riscos externos, ou seja, as repercussoes
sentidas pelas popula¢bes-alvo, apresentam efeitos indeterminaveis, positivos ou
negativos remetendo, por conseguinte, para um tipo particular de incerteza. O
risco e a incerteza em relagio as consequéncias efectivas emergem como factores
incontornaveis incidentes sobre as populagbes-alvo, apesar dos outputs
procurarem aumentar a probabilidade dos efeitos benéficos e, paralelamente,
diminuir a probabilidade dos resultados prejudiciais. A natureza dos riscos
politicos é dual: a negatividade das consequéncias pode resultar tanto de
pressdes desenvolvidas, como da incompeténcia técnica e/ou politico-

administrativa ou, ainda, de interesses omissos (Sartori 1988a)).

Os custos das decisdes politicas sio, essencialmente, procedimentais, de tempo e
de trabalho. Apreende-se facilmente a relacdo estabelecida entre a morosidade e
o custo de uma decisdo, mas a baixa produtividade, a ineficicia e o imobilismo
podem, igualmente, ser entendidos como custos decisionais. Assim, enquanto os
custos decisionais®” incidem directamente no 6rgio responsivel pelo seu
procedimento, os riscos das escolhas efectuadas repercutem-se, directa e
exclusivamente, sobre as popula¢des-alvo, pelo que os custos caracterizam-se por
ser internos e procedimentais e os riscos caracterizam-se por ser externos e

relacionados com eventuais e potenciais prejuizos.

Os principios e procedimentos da adop¢io das decisdes reflectem-se nos

respectivos custos de adopg¢do. A regra da unanimidade é a tinica a possibilitar

% A Teoria dos Jogos entende por Jogo de Soma Positiva aquele em que todo o jogador pode ganhar,
conotando-se, por conseguinte, com praticas de cooperacdo e de negociagio. Porém, consoante se
procede i deslocacio desde as construgdes analiticas até 4 conduta politica, entendida como um jogo, é
preponderante compreender que a modalidade de soma positiva nio corresponde, necessariamente, a
priticas de cooperacio podendo, mesmo, assumir-se como combinagio de cooperacdo e conflito
(Pereira 1996).

% Os custos decisionais dependem da conjugacio de diversas varidveis determinantes. Uma delas
consiste no niimero de participantes no processo de escolha de alternativas, uma vez que quanto maior
for o nimero de intervenientes maiores serdo os custos respectivos mas, em compensacio, decrescem
os riscos inerentes. Outra concretiza-se no método de formagdo do drgio decisério, ou seja, como se
nomeia e qual a sua composi¢do ou natureza. E, por fim, pode-se indicar, também, a norma que rege a
tomada de decisSes, ou seja, os principios e procedimentos da adopgio das decisGes (Sartori 1988a)).
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idéntico peso pelos varios intervenientes no processo. Contudo, dentro do 6rgao
decisor pode ocorrer a existéncia de poderes diferenciados. Na auséncia da
possibilidade de uma posi¢ao unanime, utiliza-se a regra da maioria. Decresce
com esta a identidade de poderes mas acresce, linearmente, a capacidade de
resolucio. A maioria® apresenta diferentes magnitudes: qualificada, simples ou

absoluta e relativa®.

Consoante se passa de maiorias qualificadas para maiorias relativas decrescem os
custos da decisdo. A exigéncia de maiorias qualificadas dificulta a expressio de
uma decisdo, sendo esta muitas vezes bloqueada. As maiorias relativas, por sua
vez, produzem de forma algo facilitada as selecgdes das escolhas.
Consequentemente, observamos que a diminui¢io dos tectos maioritarios facilita
os processos decisionais, assegura a concretizagio destes e permite reduzir os
custos externos. Procura-se estabelecer um equilibrio entre a conveniéncia -
redu¢io dos custos das decisGes -, e a seguranca - diminui¢do dos riscos
externos, usualmente, conseguida mediante a utilizacgio de plataformas

maioritarias diferentes, em fungio da maior ou menor importincia da questo.

CAPITULO 4 - METODOS DE ANALISE.

No contexto da andlise sistémica dos fenémenos politicos, o estudo dos processos
decisérios, conducentes a politicas publicas, é susceptivel de se desenvolver
mediante diferentes instrumentos de identificagio. Emergem duas grandes
vertentes incontorniveis neste percurso: a analise estratégica e a anilise

sequencial.

% A maioria apresenta, essencialmente, duas formas de leitura. Pode-se medir em relagio ao universo
total da colectividade legitimada para decidir ou em rela¢@o 2 percentagem daqueles que estdo presentes
e realmente votam (Sartori 1988a)).

* Enquanto por maioria qualificada se entende usualmente uma maioria de 2/3 e por maioria simples
se entende um valor supetior 2 50%, a maioria relativa traduz-se numa minoria maioritéria.
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4.1. ANALISE ESTRATEGICA.

A concepgdo de “actor”’® nucleariza a anilise estratégica. A Sociologia das
Organizacoes, com Crozier e Friedberg, salienta a capacidade de escolha e de
reac¢do dos individuos perante a pretensa ordem dos sistemas ou das estruturas.
Comporta duas ideias fundamentais: a) a existéncia de uma vasta
heterogeneidade de actores ao nivel dos espagos publicos; b) e a dotacio de uma
certa margem de liberdade e um certo limiar de racionalidade. Atribuem aos
actores uma certa autonomia de ac¢io'®!, alegando a inexisténcia de uma
dominagio absoluta de condutas e pensamentos, dados os sistemas sociais nio

serem totalmente regulados e controlados (Crozier e Friedberg 1977).

A andlise estratégica promove, igualmente, o diluir das fronteiras
tradicionalmente tracadas entre as concep¢des de actores “centrais”, actores
“periféricos”, actores “pablicos” e actores “privados”. Entende que, nem sempre
sdo as autoridades legitimadas politicamente para a producio e execucio das
decisGes ptblicas, os verdadeiros agentes preponderantes das politicas ptiblicas
abrindo, consequentemente, espago para a intervencio da influéncia de actores,
individuais ou grupais, nos processos decisérios.

Ocorre, assim, uma relativizagio dos “actores centrais” da sociedade (Governo,
Assembleias representativas, Administragbes Publicas, ...), responsaveis pelo
desenvolvimento dos processos decisérios e dos “actores periféricos”,
usualmente destinatirios, mais ou menos passivos, dos mesmos processos

decisérios'”. Wildawski atenua a intervencio dos actores nas politicas piblicas

1% Gournay define “actor” pela combinagdo de trés caracteristicas: a) aptiddo de qualquer individuo, ou
grupo, para desenvolver uma capacidade de ac¢3o propria; b) para definir objectivos e agregar os meios
adequados 2 sua realizagio; c) e, por fim, para exercer uma certa influéncia sobre os centros de decisdo
(Baudouin 2000). Crozier, por seu lado, entende que o actor apresenta objectivos mais ou menos
coerentes, desenvolve comportamentos activos e parcialmente inteligiveis, procura conhecer as regras
do jogo aproveitando todas as oportunidades possiveis (Crozier e Friedberg 1977). Neuschwander,
ainda, entende que “um actor, independentemente da sua situagdo numa empresa, administracio ou
outra estrutura, é aquele que tem capacidade e vontade para tomar iniciativas e fazer evoluir o
organismo a que pertence; o actor é um responsavel que age” (Baudouin 2000: 258).

1% Emerge daqui, a concep¢io “interaccionista” interpretando o poder como “uma relagio de forcas de
que um pode retirar mais do que outro, mas em que igualmente um nunca fica totalmente desprovido
perante o outro” (Baudouin 2000: 255).

2 Neuschwander observa que a influéncia dos actores esti directamente relacionada com a sua
capacidade de agregac3o em redes ou estruturas mais ou menos formalizadas (Baudouin 2000).
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ao recordar que, apenas uma pequena parte destas se caracteriza por uma atitude
reformadora, consistindo a sua grande maioria “quer em “politicas rotineiras” de
recondu¢dio dos servicos votados anteriormente, quer em “politicas

incrementalistas” de ajustamento 4 margem” (Baudouin 2000: 259).

4,2. ANALISE SEQUENCIAL.

O principal contributo da andlise sequencial consiste na interpretacio das
politicas publicas como conjuntos de inten¢bes, decisdes e de realizacdes
atribuidas a uma autoridade ptblica com producio de efeitos na sociedade,
retirando a exclusividade da consideragio dos actores e dos seus jogos

consequentes, do centro da analise.

A concretizagdio de uma politica ptblica envolve virias decisdes. A anilise
sequencial permite surpreender as diferentes priticas exercidas, seja no sentido
da sua promogdo, seja no sentido da respectiva restricio. Para além dos factores e
actores inerentes ao processo, por natureza, emergem outros factores e actores
externos ao mesmo, que procuram alterar o decurso do jogo e o quadro de
implementa¢io das decisGes. Dai, a necessidade premente de analisarmos o
desenvolvimento do processo, desde o seu inicio até & sua concretizacio e
avaliacio, face as potenciais e eventuais mutacoes do meio e influéncias diversas
que ocorrem no seu desenrolar. A andlise sequencial decompde o processo
decisério em fases distintas e averigua os impactos produzidos, com éxito ou

com insucesso, dado nem sempre serem os esperados e os desejados'®.

Charles Jones, em 1984, elabora uma grelha interpretativa destinada a promover
uma melhor visibilidade e compreensio do desenvolvimento das sequéncias
constitutivas das politicas publicas e, consequentemente, dos processos
decisdrios que lhes estdo subjacentes. Enquadramento analitico especialmente

popularizado por J.-C. Thoenig. Assim, Jones (1984) e Meny e Thoenig (1992)

19 A avaliagio errénea de uma realidade concreta, de uma mutagio imprevista da mesma ou de uma
interferéncia negativa dos agentes participantes, conduz a repercussbes ndo intencionais ou mesmo
contrérias ao pretendido.
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propdem uma grelha interpretativa decomposta em cinco fases (Meny e Thoenig
1992):

Grelha n.°2 — Grelha interpretativa dos processos decisorios.

1. 2. 3. 4. 5.
Identificagio do Formulagio de Temada da Aplicacio da Avaliagio dos
problema. uma soluggo. decisio. acgio. resultados.
Definicio do Elaboracio de Criagiio de uma Execucio. Reacgies i acgio.
problema. alternativas. coligagio.
Juizo de valor
Agregado de Estudo das Legitimacio da Gestao e sobre os efeitos.
interesses. solugoes. politica eleita. administragio.
> > > Ed
Organizacio dos Produgio de
pedidos. efeitos.

Representagio e
acesso perante as
autoridades
publicas.

Exigéncia da

accio pablica. Rezjuste da
politica ou
Entrada na Proposta de uma Impacto sobre o término.
agenda piiblica. solucio. terreno.
T €« Vv |lel ¥ |je| ¥ |e ___¥

Fonte: Meny, Y. E Thoenig, J.C. 1992 Las politicas pitblicas, Madrid: Alianza

Este instrumento de andlise recebe criticas provenientes de distintas correntes de
pensamento. De entre as mais veementes destaca-se a de L. Sfez ao defender a
inexisténcia de principio ou fim numa decis3o e, logo, a impraticabilidade de se

proceder a compartimentacio respectiva.

Contudo, entendemos que esta grelha constitui um instrumento cémodo para a
identificacdo dos aspectos inerentes ao processamento das politicas piblicas e
dos processos decisdrios subjacentes, ambos caracterizados pela complexidade e
diversidade. Por outro lado, salientamos que Jones e os seus seguidores nio
pretenderam a estipula¢do de momentos rigorosamente definidos no espaco e no
tempo, insusceptiveis de articulagbes, e assumiram a existéncia de choques e

envolvéncias entre as fases delimitadas para fins de andlise cientifica.

Ocorre, efectivamente, uma confusio permanente de fases, limites e interaccdes
entre distintas politicas (Lindblom 1991) e nio, portanto, a total independéncia

ou a ocorréncia de uma sucessao linear, pelos motivos acima expostos. Interagem
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entre si, desenvolvendo cada qual um feedback, ou retroac¢io, com a fase
antecedente e consequente. Braud acrescenta que cada uma das fases incorpora

uma multiplicidade de micro-decisées (Braud 1980).

Assim, para efeitos de andlise cientifica e com o intuito de obtermos uma melhor
compreensdo da realidade a estudar e, ainda, sem perder de vista o todo,
efectuamos a compartimentacio do processo decisional em cinco fases distintas
acautelando, mais uma vez, a possivel indugdo errénea da concepgio do mesmo
como uma sucessio ordenada de fases légicas e nitidamente delimitadas. As

fases constituem somente uma sequéncia analitica e ndo cronoldgica.

Referimos ainda que, apesar da aparéncia fechada, este esquema encara o processo
decisério como um elemento vivo, cujas fases nio obedecem a qualquer ordem

preestabelecida e se desenvolvem de acordo com a caracteriza¢do das situagdes.

A policy analysis propde cinco tipos de anilises a corresponder, respectivamente,
as cinco fases: estruturagio do problema ou defini¢io, antecipa¢do dos efeitos
das diferentes alternativas, recomendagio ou prescricio, monotoriza¢io ou

descric3o e avaliacao (Fernindez 1996).

4.2.1. INICIACAO.

A sociedade é caracterizada por uma ampla complexidade e diversidade de
realidades sociais indutivas de permanentes situag¢des problemdticas que
reclamam por solugbes, tornando-se, assim, necessirio resolver estas questdes a

fim de se dirimirem os conflitos e de se promover i satisfacio e harmonia social.

Contudo, nem todos os problemas se traduzem em questSes publicas e nem
todas as questdes publicas se convertem em issues susceptiveis de motivar o
desenvolvimento de um processo potencialmente culminante em decisio. Cobb e
Elder argumentam a inclusdo no agenda setting daquelas problematicas que
conseguem cativar a aten¢iao dos decisores, mediante a2 produgio de certas e

determinadas condi¢Bes que nem sempre ocorrem'®. A assung¢io como problema

124 Na perspectiva de Hogwood e Gunn, s3o necessdrias algumas qualidades para que os assuntos
ascendam i agenda publica: alcangar proporcdes de crise, adquirir uma certa particularidade, ter
aspectos emotivos, parecer ter um impacto amplo, ser dotado de alto contetido simbéiico e ser um tema
de moda (Fermandez 1996).
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publico decorre da accio dos grupos de interesses e de pressdo, das burocracias,
dos partidos politicos e dos proprios executivos, no sentido de certos issues
alcancarem o agenda setting em detrimento de outros. Denotemos o caricter
necessariamente selectivo e, parcialmente, arbitririo da intervengio puablica. No
entanto, hd a considerar a exigéncia da manuten¢io da coesdo social e da
preservacao das bases de legitimidade politica, pelo que é necessirio satisfazer,
igualmente, em termos minimos, os grupos sociais nio dominantes, uma vez que
a persistente refutac¢o dos respectivos pedidos motivaria pressdes perigosas para
a estabilidade social e politica. Estabelecemos, assim, a relatividade ao nivel das

exigéncias apresentadas ao sistema.

Conjunturas especificas podem favorecer a consideragio de certos assuntos,
nomeadamente, as denominadas policy windows ocorridas aquando, por exemplo,
da mudanca do executivo. De qualquer forma, de acordo com Cobb e Elder, sio

sempre bastante limitadas no tempo (Fernindez 1996).

Refor¢ando as dificuldades j& enunciadas, acrescentamos que a simultaneidade
de politicas ptiblicas consequentes é, ainda, inviabilizada pela prépria limita¢io
dos recursos disponiveis pelos 6rgios competentes.

As temdticas seleccionadas sdo hierarquizadas no agenda  setting,
preferencialmente, flexivel, devido as constantes alteragbes ocorridas na prépria
conjuntura politico-social. Ou seja, a inclusio de um problema n3o determina,
inevitavelmente, uma decisdo ou a respectiva permanéncia definitiva, face ao
proprio dinamismo da vida politica ter por efeito natural a entrada de umas
temdticas e a saida de outras. Para além da preponderincia da integracio e
permanéncia de um determinado problema na agenda publica, salientamos a
importancia da defini¢io do mesmo, dado poder condicionar o préprio tipo de
solugdo a aplicar. Os distintos intervenientes no processo decisério agem a fim
de determinar os assuntos considerados como problemas e, particularmente, a
respectiva definicdo, no contexto de um jogo de interesses cruzados. A definicdo
de um problema implica a formulagio da hipétese de solugdo. Exige-se a

exequibilidade da respectiva resolugio de acordo com os recursos disponiveis, os
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valores sociais predominantes e as possibilidades técnicas pois, caso contririo, o

assunto problemdtico ndo passara de um facto a lamentar.

Dependentemente da forma como se perspectiva uma determinada questio,
assim serd o ambito onde a ac¢io a desenvolver ira incidir. Por outro lado, o
conteido concretiza a especificagio do caricter dos assuntos (caricter geral ou
caricter especifico) e a acgdo, caso se apresente convenientemente ajustada,
viabiliza a prevencdo de situaces conflituosas. Acresce-se, ainda, a
materializacdo da desigualdade face aos distintos recursos detidos, ou seja,
alguns actores agem sob a cobertura de organizacdes dispondo de meios
econdmicos e de ficil acesso a0s meios de comunicagio, enquanto outros actuam

em situacOes mais débeis (Lindblom 1991).

Este é o conteido da primeira fase do processo de formacio da decisdo.
Sinteticamente, decide-se a preponderincia de tomar uma decisdo numa Area
especifica. Ou seja, estipula-se a necessidade de agir sobre uma determinada
questdo conflituosa, e nfo outra, ao se optar, em funcio de critérios diversos, e
nem sempre explicitos, por agir, condicionar e solucionar a mesma. Extinta a
fun¢do da Iniciagio, caminha-se para a Formulagio de alternativas e somente se
se pretenderem grandes alteracdes ou se se alterarem as caracteristicas do meio

envolvente, se reinicia a mesma.

4.2.2. FORMULAGAO DE ALTERNATIVAS.

Apos o entendimento da necessidade de uma politica piiblica e a respectiva
entrada no agenda setting, procede-se 4 ponderacio das diferentes alternativas
possiveis e ao célculo das respectivas consequéncias. Esta fase comporta,
portanto, o desenvolvimento detalhado de uma politica especifica com propostas
concretas expressas em programa pormenorizado. Consiste no fulcro do processo
e traduz-se pela concepgio de programas coerentes, incluindo, simultaneamente,

a indicacdo dos objectivos precisos e a afectacio dos recursos correspondentes.

Destacam-se trés tarefas: saber o qué, saber como e saber quando. Por um lado, é
necessario compreender o problema concreto e inventariar as propostas

existentes para a resolugo correspondente. Diagnosticada a situacio, formulado
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o problema a resolver e determinados os objectivos a atingir, analisam-se, de
seguida, os meios disponiveis e necessarios para a realizagdo dos objectivos,
mensurando a pertinéncia e 0s custos respectivos, € reagrupam-se as acgdes
possiveis em programas alternativos, hierarquizados em fun¢io da eficicia e
eficiéncia respectiva. Procede-se, assim, a um trabalho de prospectiva através do
qual se pretende conhecer previamente as possiveis consequéncias de cada uma

das hip6teses em causa.

Por outro lado, procuram-se construir consensos em torno das propostas de
solucdo ao se recorrer a especialistas aptos a confirmarem a exequibilidade das
mesmas. O conhecimento técnico detido por estes, revela-se imprescindivel para
a constituicdo de alternativas plausiveis e para a comprovagio, ou nio, da
respectiva viabilidade. E-lhes, pois, pedido o desempenho de uma fun¢io sempre
dificil, materializada em projectar o cenirio futuro das consequéncias dos actos
presentes, dado tal constituir um forte auxiliar a decisio ao melhorar o
conhecimento dos assuntos e ao viabilizar o encarar do futuro de uma forma

activa e criativa em detrimento da aceitacdo passiva.

Chamamos a atengio, neste momento, para a relagio entre estes especialistas e os
politicos. Os técnicos trabalham, essencialmente, com base em critérios
conducentes a eficiéncia econdmica agregada (modelos racionais) e 4 optimizacio
individual, em detrimento dos problemas de custos e beneficios, enquanto os
politicos nuclearizam aqui o seu interesse, uma vez que contemplam os cidadios
como potenciais eleitores, que tém de satisfazer, a fim de lhes permitir a reeleicio
respectiva. Logo, intentam que os efeitos das politicas pablicas sejam favoraveis
ao colectivo constituinte da sua base eleitoral. Segundo Meltsner, referido por
Ferniandez, esta contradi¢io é superada pela incorpora¢io, por parte dos
especialistas, do critério de factibilidade politica, que pressupde que, para além da
recomendacio da melhor alternativa, estes devam incluir, também, a methor

estratégia politica, por forma a assegurar a exequibilidade da proposta-solu¢io.

Por fim, o sucesso da ac¢do publica deriva, em paralelo, do timming da aplicagio.
E fundamental saber qual o momento certo para uma determinada politica, uma

vez que o meio social nao é estitico e, logo, a mesma ac¢io numa conjuntura
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politico-social diferente da previamente considerada, pressupori distintas

repercussoes, talvez até contrarias as pretendidas.

Entender as politicas como resultados exclusivos de um dado jogo fechado de
forcas impele ao determinismo absoluto ou ao relativismo integral.
Efectivamente, cada decisdo resulta de uma determinada relacdo de forcas mas,
igualmente, de uma sucessio de exigéncias e cedéncias comportando, por
conseguinte, uma margem de incerteza e de indeterminagio. E nio é fruto da
simples justaposi¢io de escolhas factuais como produto do predominio de uma

ou outra racionalidade, em fungio das caracteristicas especificas do jogo.

Mesmo a andlise dos problemas efectuada em contextos politico-economico-
sociais determinados, n3o torna as alternativas apresentadas estanques e
imutédveis. A permanéncia da mudanca e da inovagio faculta novas respostas,
provavelmente, mais adequadas as expectativas sociais existentes, ao pressupor o
subjacente melhoramento da eficicia das ac¢Ges efectuadas. Todavia, a
aplicabilidade ndo é imediata ou pacifica, uma vez que se encontram subordinadas
a constrangimentos sociais diversificados: significacbes admitidas, valores
reconhecidos e normas vigentes balizantes do campo decisional. Alids, a
estrutura¢do do sistema decisional limita fortemente a capacidade de inovacio,

pelo que a formulagio de solugdes, de facto inovadoras, constituem uma excepgio.

4.2.3. TOMADA DA DECISAO.

No mundo politico prevalece a sacralizagdo do acto de decisao (Meny e Thoenig
1992), ao se enaltecer o momento formal da op¢do por uma politica piblica
especifica. Usualmente, confunde-se decisio com aprovacio de uma lei e
identifica-se, da mesma forma, poder de decisdo com autoridade formal. Todavia,

a realidade cientifica é bem distinta.

Varios estudos sobre o poder permitem desmistificar a imagem da decisdo
formal. Evidenciamos a investiga¢do de Dahl (1961), demonstrativa da influéncia
dos actores ndo institucionais nos processos decisorios, a investigacio de
Bachrach e Baratz (1963), elucidativa da importincia das nio-decisdes no

processo decisério e, ainda, a investigagdo de Lukes (1974), citadas por
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Fernindez, onde se propde o exercicio do condicionamento dos desejos da

populagio como terceira dimensio do poder.

No seio da literatura sobre decisGes politicas, a maior problematica centra-se na
divergéncia quanto a racionalidade do decisor. Alguns autores defendem a
aplicabilidade do modelo racional ao processo decisorio, enquanto outros
argumentam pelo modelo incremental. Relativamente a este contencioso,
escusamos o respectivo desenvolvimento, face a ampla exposi¢3o e discussdo de

que foi objecto em Capitulo anterior.

4.2.4. IMPLEMENTACAO.

A fase da exequibilidade da decisdo tomada, ou seja, da implementagio da acgio
vé€, durante muito tempo, a sua importincia relativa ser algo descurada, ao
contririo da fase de decisdo. Entendia-se como um mero trimite técnico
desprovido de qualquer significagio politica e sem responsabilidade directa nos
efeitos concretos das politicas piblicas. Porém, apés a constatagio de fracos
resultados no terreno, ndo obstante as prévias boas intencGes na concepgio das
politicas pablicas, desenvolve-se o estudo do processo de execugdo, entendendo-

se, agora, como chave para muitos insucessos ocorridos.

A frequéncia da implementation gap das politicas é aceite, quase naturalmente, pelos
cidaddos mas, simultaneamente, acresce o seu descrédito, quer no idmbito da
Administracio, quer no seio dos executivos. N3o é, pois, meramente técnica sendo
preponderante considerar varios aspectos decisivos, tais como os recursos a utilizar,
a oportunidade do momento de actuagio, a inexisténcia de oposi¢des variadas e a
aceitacdo e compreensio por parte dos destinatirios da ac¢do. Neste sentido a
aplicagdo concreta da decisdo, ou seja, a acgio piiblica, deve caracterizar-se pela
flexibilidade ao considerar, ainda, condi¢des da cultura local e factores enddgenos e

exogenos. As medidas a aplicar devem apresentar-se claras, aceites e legitimadas.

A fase de Implementa¢io nio procede do desenvolvimento linear do processo
decisorio. Concordantemente com o que supra enunciamos, a implementac¢do das
politicas publicas encontra-se em permanente inter-relagio e interdependéncia

com as restantes etapas, podendo, por conseguinte, existir na auséncia da
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' ou na auséncia da execucdo'®. Os efeitos dos processos decisérios e

decisdo
das politicas piiblicas nio sio totalmente previsiveis e absolutamente desejaveis.
A incerteza envolvente provoca, por vezes, efeitos inconvenientes motivando, por

isso, o desenvolvimento de novos ciclos inexistentes no cendrio inicial.

A linearidade também ndo esta presente na execucio das escolhas efectuadas. Por
um lado, as reac¢bes das autoridades publicas, como corpo social complexo, no
s3o totalmente previsiveis e programaveis e, por outro lado, a utilizacdo dos meios
considerados necessirios ndo garante a obtengio dos resultados pretendidos. Este
cendrio de incerteza justifica-se pelo facto do meio social, objecto da ac¢do publica,
ser fortemente estruturado, estratificado e submetido a influéncias e solicitacdes
diversas, ou seja, ndo susceptivel de exclusivo condicionamento politico-
administrativo. Contudo, o acesso concreto 4 realidade social é executado aquando
da incidéncia sobre os comportamentos que se tornam reactivos. Nestas
condicbes, os resultados sdo aleatdrios e as repercussbes de todas as politicas
publicas estdo intimamente dependentes de interac¢bes produzidas com outros

factores do meio causadores de efeitos imprevistos.

A simplicidade do esquema baseado na cadeia de decisdo politica/execucio
técnica/efeitos entra em ruptura aquando do conhecimento do papel
preponderante desenvolvido pela articulagiio de actores, grupos e instituicdes que
véem afectados os interesses respectivos no processo implementador. Emergem,

neste contexto, duas perspectivas de andlise da implementacio.

19 Na accio sem decisdo, a actuagio da Administragio ultrapassa as meras intervengdes pontuais pela
via formal, a0 utilizar institui¢es promotoras do refor¢e dos valores dominantes e da integragio social,
disseminadas pelo espago social, para se imiscuir nos comportamentos sociais de forma difusa e
continua. Estas, apesar da respectiva diversidade, encontram-se interligadas e conjuntamente
contribuem para a normalizagio dos comportamentos (Chevallier 1986).

1% A acgdo sem execugdo nido implica a inexisténcia de toda e qualquer acgdo. A decisdo subjacente
pode ndo apresentar repercussbes imediatas, visiveis e tangiveis mas pretender atingir outros
objectivos, ndo explicitos ou outros aspectos latentes. Assim, verificamos que, por um lado, algumas
decisdes procuram desenvolver uma accio indirecta sobre as probleméticas em questio, com o intuito
de alterarem percepgdes e comportamentos do meio e, por outro lado, outras decisdes detém uma forte
conotacio simbélica, uma vez que a sua elaboragio nunca pressupds uma aplicagio consequente, quer
pela sua inexiquibilidade, quer por os decisores o nio desejarem, justificando-se a sua existéncia pela
necessidade de responder a objectivos diferentes dos oficialmente previstos, tais como, atenuacio das
tensoes, extingdo das pressoes. Entdo, apesar de meramente nominais, produzem efeitos priticos e a
ndo execugio de uma decisdo ndo lhe tira a respectiva validade (Chevallier 1986).
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A perspectiva top down descreve a implementacio como um processo vertical
descendente: do nivel politico para o nivel técnico. E o modelo linear on
administrativo (Meny e Thoenig 1992), mais ideal que real, ao nio considerar a

dificuldade de ocorrerem as condi¢Bes base a uma perfeita implementagio’”.

Pressman e Wildawsky criticam o modelo ao alegarem que, consoante aumenta o
nimero de actores implicados ao longo da cadeia da execugio, aumenta o
namero de acordos necessirios e, consequentemente, acresce 0 tempo necessario
para a execucdo, pelo que maiores serdo as possibilidades de fracasso (Pressman
e Wildawsky 1984). Bardach, por seu lado, compara a implementa¢io a um jogo
onde participam diferentes actores, competindo pelo acesso aos elementos do
programa e pela manutengdo do seu controlo, resultando efeitos diversos: desvio
de recursos, distor¢io de objectivos, resisténcia ao controlo administrativo, entre
outros aspectos. Conclui pela necessidade de antecipar as resisténcias e contar

com 0s apoios e com a capacidade de media¢io entre os actores (Bardach 1977).

A perspectiva bottom up surge como alternativa critica e tem um sentido
ascendente: emerge de baixo, dos impactos da politica no terreno, para o topo,
enfatiza os actores, suas relagbes, objectivos, negociacdes e forca. Realca a
pertinéncia dos interesses locais e da adaptagio mitua, para o éxito dos
programas concretos e o papel determinante que os diferentes funcionarios

desempenham, para o sucesso ou fracasso de uma politica.

Esta alternativa é criticada pela acrescida importancia que atribui aos acordos
negociados descurando a legitimidade hierirquica. Nesta sequéncia, Hogwood e
Gunn corroboram a critica ao defenderem a localizagio das negociagbes antes da

prépria implementacio (Hogwood e Gunn 1991).

"% Hogwood e Gunn definem as condicdes promotoras da implementagio perfeita: 1) as circunstincias
externas a entidade implementadora nio pressupdem limitagSes paralizantes; 2) o programa dispoe de
tempo e recursos suficientes; 3) a combinagio requerida de recursos encontra-se disponivel nesse
momento; 4) a politica a implementar suporta-se numa teoria vélida de causa e efeito; 5) a relacdo entre
causa e efeito deve ser directa; 6) um finico e claro agente executor, com plena liberdade de
movimentos; 7) compreensio € acordo relativos aos objectivos da politica; 8) tarefas completamente
especificadas, de acordo com uma sequéncia correcta; 9) uma perfeita comunicacio e coordenacio; 10)
a autoridade piiblica responsével pela implementacio consegue uma obediéncia perfeita (Hogwood e
Gunn 1991).
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Por fim, e a contrariar a perspectiva de neutralidade administrativa, as politicas
publicas emergem condicionadas na sua formula¢do, decisdo e execugdo, pelo
envolvimento de uma burocracia estavel, detentora do conhecimento técnico e do
controlo das fontes de informacgio. Para além da neutralidade ficticia questiona-
se, igualmente, a validade do modelo burocritico, insistindo-se, particularmente,
na sua rigidez e incapacidade de adaptacio 4 mutabilidade incessante do meio.
Cabe, pois, 3 Administragio implementar as decisdes proferidas pelos eleitos
recorrendo a meios juridicos, materiais e humanos colocados ao seu dispor.
Depara-se com dois problemas distintos: eficicia'®, concretizada no
cumprimento dos objectivos fixados, e eficiéncia'™, materializada na procura da

obtengdo dos objectivos com o menor custo de recursos.

Paralelamente ao implementar da ac¢io, desenvolve-se o controlo com o intuito de
garantir a prossecu¢do dos objectivos fixados, podendo ser exercido por
autoridades internas ou externas. Contrariamente 3 perspectiva classica, defensora
do controlo como tltima etapa do processo decisional e como verificador do
respeito da acgdo pelas previsdes iniciais, a perspectiva “actual” encara-o tendo por
objectivo reorientar a ac¢do e como instrumento de mensuragio dos desvios, que

possam ocorrer, entre os resultados observados e os resultados esperados. E pois,

1% A eficicia da accio pressupde a conformidade da Administracio aos objectivos consignados e a
mobilizacdo dos meios necessirios 3 respectiva realizacio. Todavia, a execugdo pode ser obstaculizada em
duas vertentes. Por um lado, na Administragdo, onde a légica de funcionamento pode conduzir ao
desvirtuar do percurso e dos objectivos a seguir. O obsticulo expressar-se-ia no imiscuir da Administracio
na formagao das politicas com o intuito de proteger os seus proprios interesses, suscitando deturpagdes,
mais ou menos significativas, em relacio aos objectivos iniciais, nomeadamente, devido 3 tendéncia de
interpretar a decisdo em conformidade com os interesses dos subgrupos responsaveis pela sua aplicagio,
potenciando verdadeiras tensdes com os eleitos, frequentemente, resultantes em confrontos destinados &
mensuracio relativa das forgas. Noutra perspectiva, a Administragio, ao desfrutar de autoridade priblica,
consegue a conformidade de comportamentos dos seus administrados utilizando mdltiplos meios de ac¢io
para o efeito. Contudo, tal ndo significa a necessaria eficicia das politicas pdblicas, uma vez que a sua
influéncia sobre os circuitos sociais é limitada. Por outro lado, na realidade social, protagonista de
mudancas constantes e independentes da vontade dos decisores.

1% A eficiéncia da accio presume o rigor na afectagio dos recursos financeiros, materiais e humanos,
face 4 sua limitacdo, ou seja, procura maximizar a satisfagio dos objectivos com o menor custo possivel.
A definicdo dos recursos a adoptar para a prossecu¢io de uma dada politica publica é condicionada por
aspectos econémicos, materiais e financeiros. Por um lado, as escolhas derivam das prioridades
governamentais, em fungdo do procedimento orcamental e das pressdes exercidas por grupos diversos,
por outro lado, a Administracdo precisa de miiltiplos equipamentos para concretizar os objectivos,
acrescendo o volume de aquisicGes de bens méveis e iméveis. E, por fim, surge como intransponivel a
presenca de individuos formados e qualificados ao exercicio de tarefas de modo competente e rigoroso.
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um controlo de eficicia, mediante a comparagio dos objectivos pretendidos com os
resultados atingidos, um controlo de eficiéncia, mediante a comparagdo dos meios
utilizados com os resultados obtidos e, simultaneamente, um controlo de
pertinéncia, pela confronta¢io dos meios a utilizar com os objectivos a concretizar.
Compreendemos, assim, o controlo como inato i ac¢io, ao se desenvolver ao longo
da respectiva prossecucdo e estar plenamente integrado no processo decisional.
Configura-se um complemento necessario da ac¢io que procede ao julgamento dos

resultados e se baseia na retroac¢io com a responsabilidade dos préprios gestores.

4.2.5. AVALIACAO.

A avaliagdo consiste, essencialmente, na compara¢io entre as inten¢des
manifestadas e os resultados obtidos, e ao proceder 4 mensuragio das
consequéncias da politica praticada, determina o sucesso ou insucesso respectivo.
A sua utilidade n3o é questionada uma vez que obriga os detentores do poder de
decisdo a se preocuparem com as repercussdes das suas opgdes. A avalia¢do dos
resultados da ac¢o piiblica revela-se, portanto, bastante importante, face a estes
se reflectirem directamente sobre as expectativas, as representacbes e Os
comportamentos tornando-os, assim, passiveis de alterar os equilibrios entre os

grupos e de inflectir, desta forma, o percurso da evolugio social.

Dentro da evaluation research, Ballart distingue a avaliagdo da conceptualizagio e
do desenho dos programas, a avaliagio da implementag¢io dos programas, a
avaliacdo da eficicia ou impacto dos programas e, por fim, a avaliagio da

eficiéncia dos programas (Ballart 1992).

Os efeitos sociais nio s3o totalmente previsiveis porque a aplicacio ndo
corresponde linearmente ao estabelecido a priori; sdo, por vezes, esperados e
pretendidos, por vezes, imprevistos e nio pretendidos e, ainda, por vezes,
contrarios aos procurados, ocorrendo, assim, uma margem entre as pretensdes
iniciais, as escolhas efectuadas e os resultados obtidos. A configurag¢do social, a
complexidade e diversidade das repercussdes no meio social acrescem a
dificuldade de avaliagio. Para além dos impactos directos, ligados ao objecto da
politica e socialmente circunscritos, existem os impactos indirectos, incidentes

noutros meios sociais interdependentes, ou em interac¢io, e os impactos
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induzidos ou secundirios, produzidos em cadeia pela adop¢io de uma politica

sobre outros teatros sociais.

O método de avaliagio cientifica de Suchmann, citado por Fernandez, decompde-
se nas seguintes fases: identificacdo dos objectivos, anilise dos problemas a
resolver, descricdo e estandardiza¢do da actividade, mensuracio do nivel de
mudan¢a produzida, determinacio da causalidade, ou ndo, da actividade
desenvolvida nas alteragdes ocorridas e formulagio de uma indica¢io sobre a
duragio dos efeitos. Suporta-se na clarificacdo e definicao exaustiva dos
objectivos subjacentes as politicas e na identifica¢do e mensuracio dos
indicadores. Ora, como referimos, toda esta tematica é envolvida por um certo
secretismo e jogo de interesses, pelo que tal posi¢ao é criticavel. Nesta sequéncia,
surge um outro modelo de avaliagdo: avaliagio “pluralista”, que considera a
dimensio politica e argumenta que a auséncia desta provoca a inutilidade de
qualquer conhecimento fruto da avalia¢do. Considera as opiniSes dos actores
envolvidos e responde as suas necessidades de informagio ao recorrer, para o

efeito, a métodos qualitativos de investigacio (Ballart 1992).

Salientamos que a avaliacdo da acgio concretizada ndo é um fim em si. As ila¢Ges
extraidas repercutir-se-30 no contetdo das futuras escolhas, incutindo assim,
dinamismo ao processo decisional no seio do qual as distintas fases retroagem
incessantemente entre si, podendo, por isso, inflectir o sentido das politicas.
Contudo, a respectiva prossecu¢do pode ser obstruida pela légica politica que, nio
sé interdita uma perfeita racionalidade das decis6es, como pesa sobre o proprio
exercicio da fun¢do de avaliagdo e que, entendida como ganhos e perdas por

diferentes actores, motiva fenémenos de retengio e de bloqueio de informac3o.

Torna-se importante procedermos & distingdo entre controlo administrativo e
avaliacdo de politicas publicas. Dotadas de ldgicas distintas, devem estar
separadas a fim de ndo se pervertem reciprocamente. Ao contririo do controlo, a
avaliagdo é efectuada por poderes politicos, sociais e legais. Actualmente, numa
versdo mais democratizada, apresenta-se como "um juizo de conjunto sobre o
valor de uma politica” (Baudouin 2000: 273), questionando-se, para além da

eficacia, a oportunidade da decisdo e da politica pablica consequente.

Vejamos, agora, quais so os condicionantes e agentes dos processos decisorios.
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IIT PARTE - CONDICIONANTES E AGENTES DO PROCESSO DECISORIO.

A problematizacio dos processos decisérios fundamenta-se em aspectos
diferenciados. Por um lado, as op¢bes sio tomadas em alternativa, em funcio das
prioridades estabelecidas impossibilitando, portanto, a realizacio simultinea de
accoes multiplas, devido a insuficiéncia de recursos financeiros, materiais ou
humanos. Por outro lado, existem interesses distintos, e mesmo contraditdrios,
que procuram que as decisdes lhes sejam conformes. Este iltimo aspecto tem
assumindo uma crescente preponderincia na andlise politica e captara da nossa
parte alguma atencgio, uma vez que, em termos de anilise cientifica, é pertinente
procedermos a identificagio dos critérios subjacentes as prioridades estabelecidas

e dos fundamentos para as opgOes especificas.

O sistema politico democratico, pautando-se em tese, pelo respeito da vontade
da populagio e por uma autoridade participativa, desenvolve uma cultura
civica'®, “incentivadora“ do acréscimo de acgBes colectivas, esporidicas ou
permanentes, que configuram a forma de defesa ou promogio dos interesses dos
participantes na sociedade. Pode-se surpreender ai, a presenca de novas esferas
de poder, maioritariamente nio sufragadas (Stock 1998), traduzidas em grupos
de pressio, partidos politicos e grupos de interesses, cujas ac¢des se direccionam
para o desenvolvimento de actividades e para o suscitar de motivos de accio,

articulando interesses econémicos e sociais.

Neste processo, e consoante os casos, exercendo parcialmente poder efectivo de
decisdo, para além das autoridades politicas eleitas, encontram-se, de igual
modo, actores técnicos e administrativos e actores sociais. Globalmente, todos
procuram direccionar as escolhas efectuadas no sentido dos respectivos
interesses, recorrendo ao méximo dos recursos de que dispdem (capacidade de
mobilizacio, grau de representatividade, coesdo interna, recursos financeiros) e,

particularmente, ao exercicio do controlo sobre uma zona de incerteza inevitdvel

'1° Segundo Almond e Verba, podemos entender 2 cultura civica como “cultura leal de participacio” em
que os cidaddos, desfrutando do sentimento positivo de competéncia politica subjectiva,
disponibilizam-se a procederem 2 articulagio e realizagio das suas exigéncias aceitando, porém, as
regras do jogo e respeitando as decisGes das autoridades legitimas (Almond e Verba 1970).
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ao éxito da accldo. Neste contexto, A. Mabileau, estabelece uma relacio de

“associados-rivais” na produgio das politicas publicas (Chevallier 1986).

A relacdo entre os decisores politicos e os restantes actores, pode ser
perspectivada em termos de competicio, na medida em que os eleitos opor-se-
iam a estes “contra-poderes”. Contudo, os virios intervenientes — eleitos,
administrativos, sociais e politicos -, no mesmo “sistema decisional” nio se
conotam obrigatoriamente a frentes distintas e antagénicas, surgindo as
estratégias respectivas como interdependentes. Logo, a delimitagdo do sisterna
decisional torna-se algo indefinida ao processar-se por mecanismos complexos,
dada a conotagio de poder a quem tem a possibilidade de intervir e a significacio

socio-politica de inclusdo/exclusdo de certos actores ou racionalidades.

Os actores presentes na formagio das decisGes nio s3o sempre os mesmos.
Mudam de politica para politica podendo, mesmo, ocorrer alteracdes no decurso
de uma mesma politica, ou seja, ao longo do processo podem, efectivamente,
entrar ou sair elementos. Contudo, de uma forma geral, o nimero tende a
aumentar por varios motivos: a complexidade das escolhas politicas requer
competéncias técnicas; a incidéncia cada vez maior no Ambito econémico e social
interfere com numerosos interesses; a explosio da informacio coloca as escolhas
perante o publico; e o ideal democritico justifica a ampliacio incessante da
participacdo. Por conseguinte, Crozier acusa uma complexidade crescente dos

mecanismos de tomada de decisées e o obsoletismo do modelo tradicional.

CAPITULO 1 - GRUPOS DE PRESSAO E GRUPOS DE INTERESSES.

No quadro dos regimes democraticos, as sociedades complexas sio estruturadas
por interesses miltiplos e contraditérios, inviabilizantes da identificacio plena
entre representantes e representados. Contudo, a expressdo individualizada de
interesses, necessidades e pretensdes ndo consegue ascender a um nivel
significativo de influéncia junto dos centros de decisdo, de forma a condicionar
0s processos decisorios. A respectiva representacio sociolégica é assegurada por

movimentos, associages e grupos emanados da sociedade com o intuito de
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pesar, de forma mais ou menos subtil, sobre as orientacdes e decisbes
politicas''’.

Dahrendorf responsabiliza a “distribui¢do desigual de autoridade pelas pessoas e
grupos” '* (Rocher 1981a): 243) pela conflitualidade social e, logo, pelo
surgimento de distintos movimentos sociais protagonistas de pretensdes
diferenciadas e concorrentes entre si. Concebendo-se movimento social como
“uma organizacdo nitidamente estruturada e identificivel, que tem como
finalidade explicita agrupar membros em vista da defesa ou da promogio de
certos objectivos precisos, geralmente com uma conotacio social” (Rocher
1981b): 38), atribui-se-lhe como uma das suas principais caracteristicas um

caracter essencialmente reivindicativo.

Os movimentos sociais ao desenvolverem, para além das fun¢Oes de mediacio e
de esclarecimento da consciéncia colectiva, a fun¢io de pressdo, s3o passiveis de
se confundir com os grupos de pressdo. Contudo, refira-se que estes tltimos
constituem apenas uma forma particular daqueles. Neste contexto, consideramos
pois, a preponderincia da anédlise dos grupos de pressdo. Alids, no Ambito da
teoria dos grupos em politica, esta Gltima é perspectivada como o processo de
referéncia de valores sociais passivel de se compreender perante a anélise dos

grupos participantes na elabora¢io das decisoes.

1.1. DEFINICOES.

Os processos conducentes 3 expressio e defesa colectiva de interesses sio
susceptiveis de serem abordados por distintas perspectivas tedricas induzindo a

uma certa confusdo terminoldgica no entendimento de “grupos de interesses”,

! Ou seja, um determinado problema concreto é passivel de ser resolvido, mediante vérias alternativas.
Ora, cada uma destas promove, ou inibe, os interesses especificos de um dado grupo da sociedade, pelo
que a accio destes desenvolve-se no sentido de influenciar, directa ou indirectamente, o processo
decisério a fim de a alternativa escolhida ser aquela que mais lhe convém.

! Dahrendorf recebe influéncia de Weber ao definir autoridade como “a probabilidade de uma ordem
com um certo contetdo especifico implique a obediéncia de um dado grupo de pessoas” (Rocher 1981a):
243). Concebe a autoridade ligada ao papel desempenhado numa otganizagio social. Esta pode assumir
modalidades diferenciadas mas existe sempre, sendo necesséria 4 prépria textura da organizacio social.
Existem sempre pessoas ou grupos detentores de uma autoridade, maior ou menor, e outros
submetidos a ela, pelo que as relagbes fundamentadas na oposigio dominagio-sujeicio constituem uma
constante (Rocher 1981a)).
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“grupos de pressdo”, lobbies e “associagOes de interesses” resultante, igualmente,
da multiplicidade de formas de interven¢io desenvolvidas pelos interesses
econdmicos e sociais sobre os processos de decisdo publica e do préprio
ocultismo com que se desenvolve. Ndo observamos consensualidade entre os
autores, quer acerca das defini¢bes especificas, quer na identificacio ou

diferenciac¢io entre as diversas denominacdes.

Alguns autores recusam a diferenciagio entre as nogdes alegando que, todo o
grupo de pressdo é um grupo de interesse e que os grupos de interesses sdo,
virtualmente, grupos de pressio nio existindo grupo de interesse que no recorra
a pressdo para intentar alcancar os seus objectivos. Porém, a maioria parece

discordar desta perspectiva.

Dahrendorf chama “grupo de interesse a um conjunto de pessoas que possui
uma certa organiza¢do, um programa de ac¢do explicito, fins bastante precisos”
(Rocher 1981a): 248), incumbindo-o de polarizar a acgdo das pessoas e dos
grupos. Contudo, considera imprescindivel a transformacio dos interesses
latentes em interesses manifestos. O argumento reside no facto de os interesses
latentes, ndo sendo reconhecidos de forma consciente, apesar de determinarem a
conduta e provocarem conflito, ndo assumem uma configura¢io defensora, de
forma organizada, dos interesses comuns. Sé os interesses manifestos motivam
uma organizacdo activa, passivel de definir objectivos, de elaborar politicas de

ac¢do e de desenvolver uma estratégia (Rocher 1981a)).

Segundo Jacqueline de Celis, um grupo de pressdo consiste, obrigatoriamente,
num grupo de interesses mas, em contrapartida, um grupo de interesses nio é,

necessariamente, um grupo de pressio!!® (Celis 1963).

> Conforme 3 mesma linha de pensamento, Meynaud advoga que a transformacdo dos grupos de
interesses em organismos de pressdo s6 ocorre a partir do momento em que os responsaveis utilizam a
accio sobre o aparelho governamental, a fim de fazer triunfar as respectivas aspiragbes ou
reivindicacGes. Acrescenta que, enquanto grupos de pressio, abrangem um sector de actividade dos
grupos de interesses (Meynaud 1960). Esta concep¢do ajuda 2 compreender o porqué dos movimentos
sociais, dos grupos de interesses poderem constituir grupos de pressio. Ou seja, os grupos de pressdo
evidenciam uma das fungbes primordiais dos grupos de interesses: a fungio de pressio sobre as
autoridades governamentais. Mas como nio ¢ obrigaidria a articulagio de uma qualquer ac¢io motivada
por um interesse comum com o campo politico, os grupos de interesses podem actuar apenas na esfera
privada n&o assumindo, pois, a configuragio de grupos de pressio.
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Touraine, por seu lado, partilha da concepgio diferenciada ao colocar os grupos
de interesses ao nivel das organiza¢bes ou das colectividades particulares e
remeter os grupos de pressao para o nivel da organizagio técnica, da produgio ou
do consumo com o desenvolvimento de uma relagio indirecta com o jogo politico

(Touraine 1969).

Os grupos de interesses procuram, no imbito do enquadramento legal,
concretizar as suas pretensdes, enquanto os grupos de pressdo exercem a
respectiva influéncia sobre os poderes publicos de forma a que as decisdes
proferidas lhes sejam conformes sem, contudo, auspiciarem o exercicio do poder
politico'® (Fernandes 1995), ou seja, “n3o estdo directamente voltados para a

actividade governamental” (Fernandes 1997: 247).

Segundo Meynaud, o grupo de pressdo caracteriza-se pelas lutas desenvolvidas
em prol de uma categoria social qualquer, com o intuito de fazer com que as
decisdes dos poderes politicos lhes sejam favoraveis (Meynaud 1960). Pressure
groups, segundo Raymond Aron, configuram organizagbes que tendem a
influenciar a opinifio, a Administra¢io ou os governantes mas, a nio assumir as

fun¢bes de governo'!® (Aron 1983).

De qualquer forma, parece existir um denominador comum entre a dicotomia de
tipologias. Entende-se que o grupo de pressio sé assume relevincia quando

determina uma atitude colectiva a respeito do dominio de interesses integrada no

'™ Os grupos de pressio distam irremediavelmente das formacGes partidirias, dado que o seu objectivo
principal se restringe ao desenvolvimento de pressGes exercidas do exterior sobre o poder politico, a fim
de influenciar as decisGes. Os objectivos operacionais sdo muito mais limitados, dispensando a defesa
de uma plataforma politica global por nio dependerem de eleicdes, e a sua estrutura é muito mais leve.
!> Na mesma linha de pensamento, Mathiot entende que o grupo de pressdo se define pelas ac¢des
realizadas junto de qualquer autoridade com o objectivo de influir sobre as suas decisGes, através dos
métodos apropriados, desde 2 propaganda hdbil até aos meios de intimidacio (Mathiot 1952), e Dowse
e Hughes, defendem que grupo de pressio resulta de uma associacio de individuos, constituida e
organizada formalmente, nio configurando um partido politico € cujo objectivo consiste em influenciar
o executivo de forma favorivel aos interesses do proprio grupo (Dowse e Hughes 1993). Ou seja,
genericamente, sdo todas aquelas organizagdes com actividade, total ou parcialmente, direccionada para
a intervencio no sistema politico, cuja ambicio se materializa na obtengio ou criagio de bens pabticos,
produzidos por organizagdes politicas no sentido favoravel aos interesses a seu cargo, e nio no poder
politico. Por sua vez, o bem comum, colectivo ou piblico é entendido como aquele que “uma vez
consumido por uma pessoa X, ..., X; ..., X, ndo é possivel de ser negado s outras pessoas desse grupo”
(Olson 1998: 13),
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campo da politica, ou seja, a partir do momento em que se exerce a ac¢io sobre o

aparetho governamental (Fernandes 1997).

1.2. TIPOLOGIAS DE GRUPOS DE PRESSAOQ.

Os grupos de pressio podem classificar-se em fun¢io das caracteristicas, dos
objectivos, razio da existéncia respectiva. E possivel distinguir grupos de
proteccdo e grupos de promogio, respectivamente, vocacionados para a defesa de
um sector da sociedade, como os sindicatos, as associagbes profissionais, as
associagbes comerciais, entre outras, e para a promo¢io de uma causa, como as
associa¢bes protectoras do ambiente, as associagbes protectoras dos animais,
entre outras (Dowse e Hughes 1993). A classificagio suscita-nos, contudo,
alguns problemas quando procuramos tragar a linha diviséria entre a defesa e a
promocdo de um interesse. Mas, mesmo aceitando, por enquanto, esta
ambiguidade nao é imediato que esta diferencia¢io seja ttil para esclarecer o

comportamento e a estrutura desses grupos.

Outro aspecto a ponderarmos traduz-se na distingdo entre fonte de recrutamento
e ambito de interesse. Os grupos de promog¢io nio se restringem a um sector
determinado da sociedade procurando, antes, abarcar todos os seus cidadios
mas, por outro lado, os grupos de proteccio precisam, igualmente, do apoio da

opinido pablica, pelo que pressupdem com frequéncia a educacio da mesma.

Meynaud classifica os grupos de pressio em fun¢do da natureza dos fins
prosseguidos. Identifica duas grandes classes: as organizagdes profissionais e os
agrupamentos de vocagdo ideolégica (Meynaud 1960). As organiza¢bes
profissionais respeitam aos grupos de pressdo cujo objectivo primordial se traduz
na “conquista de vantagens materiais para os seus aderentes ou (n)a proteccio
de situacBes alcangadas, tendendo assim a aumentar o bem-estar da categoria
representada” (Rocher 1981b): 54). Sdo, essencialmente, formados com base na
ocupagdo ou profissdo. Os agrupamentos de vocagio ideolégica, por seu lado,
preconizam a “defesa, dentro dum espirito desinteressado, de posicdes
espirituais ou morais, na promoc¢io de causas ou na afirmacio de teses” (Rocher

1981b): 54). Integram grupos religiosos, anti-religiosos, patriéticos, naturalistas,
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ambientalistas, entre outros. Meynaud salienta que nio se esti perante classes
estanques: existem organizagdes profissionais a desenvolver, em simultineo,

ideais e valores dotados de vocagio ideoldgica'’®.

1.3. GRUPOS DE PRESSAO E GRUPOS DE INTERESSES NO SISTEMA POLITICO.

A presenca de grupos de pressdo nio é reconhecida, formalmente, pelo sistema
politico, uma vez que este se suporta no principio da representatividade, isto &,
assume a estrutura politica composta por representantes directamente eleitos
pela populagdo. Mas, em termos informais, estes exercem influéncia no
desenrolar de toda a tramitagio deciséria, tendo-se configurado um instrumento
de acgdo politica nio institucionalizada. A sua existéncia compreende-se no
contexto de uma sociedade complexa e diversificada cujos mecanismos formais
de representagio ndo incorporam, com exclusividade, a multiplicidade de
opinides, problemas e interesses e deixam em aberto um campo de ac¢do, no
qual se especializa a defesa de determinados aspectos da vida civica, social e
econdmica. Ndo constituem um deficit formal do sistema politico mas um
complemento vital, face 2 promogio da inser¢io de temas, interesses e objectivos

nos processos decisoérios.

Entende-se que “o sistema politico é formado por um campo de forcas
concorrentes, que espetham as buscas de objectivos que se desenvolvem nos
grupos. Sempre que os partidos, elementos fundamentais daquele campo, nio
aparecem como suficientemente representativos de tais buscas, as organiza¢es
sociais tendem a promover uma acgio que adquire uma dimensdo politica”
(Fernandes 1997: 248). Assumem, gradualmente, o papel de parceiros sociais
nos confrontos com o poder politico ou nas estratégias de negociacio ao nivel do

poder executivo. Desenvolvendo uma intervengio proveniente do exterior, de

11 Mas, outras diferenciacdes sdo possiveis. Os grupos de pressdo podem distinguir-se de acordo com a
natureza dos interesses que defendem: interesses materiais (organizacdes patronais, organizacoes
profissionais, sindicatos), interesses morais e éticos (igrejas, organizagdes de defesa, de proteccio de
determinada categoria da popula¢io), organizagées politicas “especializadas” (luta anti-racista), clubes
politicos. O facto de os grupos de pressdo actuarem no interior ou exterior do aparelho politico e
administrativo pode constituir outro factor de diferenciagio. Aqui, alguns dos actores do sistema
administrativo protagonizam um papel relevante e inserem-se na categoria dos grupos de pressio
(Chagnollaud 1999),
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forma mais ou menos discreta (Braud 1980), devem ser capazes de motivar
conflitos e, na medida em que o s3o, as suas possibilidades dependem de
influéncia politica (Offe 1979).

Quer os grupos de pressdo, quer os grupos de interesses, permitem dirimir o
crescente distanciamento entre os centros de decisdo e os individuos através da
realizacdo de consultas, da reunido de opinibes e consequente representacio

perante o executivo''’.

Relativamente 2 influéncia exercida, dois factos sdo preponderantes para o
(in)sucesso das inten¢des do grupo: a quantidade de influéncia passivel de ser
exercida sobre os decisores e a forma concreta''®, bem como a direccio adoptada.
Desde ja assumimos a relevancia dos recursos detidos pelo grupo no exercicio de
uma certa influéncia sobre o processo de tomada de decisio e da identificacio, ou
adequacdo, das aspira¢des do grupo com os valores dominantes na sociedade,
aspectos que, apesar de nio se poderem quantificar, configuram-se como

recursos fundamentais para o seu éxito.

A intensidade do interesse em influenciar os resultados politicos concretiza outro
factor determinante do tipo e alcance da influéncia respectiva sobre os actores
decisores'"’, dado que tal pode conduzir 4 aquisi¢io de conhecimentos técnicos,

conhecimentos que constituem uma importante base politica.

"7 Por outro lado, o poder piblico desenvolvendo uma maior intervencio e coordenagio de grande parte
da vida social, depara-se com a necessidade de confiar aos funcionarios publicos, dotados de experiéncia,
conhecimentos técnicos e continuidade no cargo, o papel de moderadores de conflitos e um gradual
poder discricionario nos terrenos politicos e administrativos. Desta forma, a relagio entre estes grupos e
a Administracio torna-se um elo extremamente importante entre a influéncia extra-oficial e a
concretizacio da politica publica. Este aspecto & tanto mais relevante se pensarmos que os mandatos
politicos s3o limitados e 0s cargos administrativos sio dotados de continuidade e estabilidade {Dowse e
Hughes 1993).

"® Os grupos de pressdo e os grupos de interesses configuram-se dentro do leque de actores
determinantes do processo decisorio dotados de poder, dimensdo, influéncia e ambito de interesse
bastante varidvel. A natureza do grupo auxilia a determinar o tipo e alcance da influéncia respectiva.
Insere-se aqui, a capacidade e disponibilidade para despender recursos financeiros, humanos e
logisticos, recursos geridos com limitagdes, face aos restantes compromissos e aos limites legislativos
do proprio sistema politico.

''® As formas utilizadas para influenciar o processo de formagio das decisdes sio de natureza diversa: a)
acgio de informacio e mobilizagic da opinifo dos elementos relacionados com o grupo ou dele
dependentes; b) aproveitamento do poder financeiro disponivel, legal ou ilegal, para exercer influéncia;
<) acgdo individual tal como recusa de pagamento de impostos, manifestagdes pablicas, ...; d) recusa de
cooperagio com os poderes publicos onde considerem indesejivel, obrigando a negociar nos dominios
onde entendem preponderante exercer influéncia (Moreira 1993).
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A anilise dos grupos de pressdo remete para um modelo de organizacio e acciio
mediante o qual se constréem e articulam os interesses e as preferéncias,
constituindo uma forma de constru¢io da ac¢io politica, através da conjugagio

de exigéncias e que se concretiza em ac¢do colectiva.

1.4. ACCAO COLECTIVA.

Os grupos de pressio s6 tém peso politico, econdmico e social para o
desenvolvimento de uma qualquer ac¢io colectiva’ se s3o aceites, se estdo
“legitimados”, informalmente, pelos cidaddos que aspiram representar e que os
consideram preponderantes para as respectivas aspiragbes. O apoio dado

expressa-se na forma de recursos, de condutas e de consentimento tacito.

A acgdo dos grupos de pressdo é extensiva aos virios escaldes do processo
politico. Exerce-se na forma¢3o da opinido piblica, detentora do julgamento
politico dos agentes do poder politico; nos parlamentos, extremamente sensiveis
as acgdes destes; no aparelho administrativo, com o intuito de influenciar o
processo de formagao de decisbes; e, directamente, no processo de formagio de
decisdes ao se assumirem como consetheiros preferenciais para a diversidade de

questdes a ponderar'?! (Moreira 1993).

Quanto 4 eficdcia da influéncia desenvolvida pelos grupos de pressdo, Meynaud
aponta basicamente quatro condi¢bes preponderantes: o niimero de membros; a
capacidade financeira, dado poder pemmitir alcan¢ar vantagens relativamente a
um outro grupo de pressio concorrente; a organiza¢io, uma vez que uma

estrutura forte torna o grupo mais poderoso; e o estatuto social, na medida em

12 A acgdo colectiva efectuada por um conjunto de individuos apresenta algumas condicdes necessérias
para a sua actividade: interesses, objectivos ou necessidades em comum, possibilidades da opcio de
participacio e resultados extensivos aos nio participantes (Jordana 1996).

'l No que respeita aos meios de ac¢do utilizados junto do poder politico, Meynaud apresenta cinco
tipos diferentes: esforco de persuasdo, realizado mediante entrega de estudos, de documentagio, de
peticdes, ... a0s vérios elementos do executivo, pretendendo convencer as forcas politicas através da
objectividade (pelo menos aparente) e da qualidade da informagio; ameagas feitas ao executivo, dotadas
de natureza conforme aos interesses especificos, nomeadamente, ameagas de greve, boicote; dinheiro,
traduzindo-se em subomos aos membros dos executivos ou aos funciondrios; sabotagem da ac¢io
governamental, com a recusa de colaboragio com os poderes piiblicos, de recusa ac pagamento de
impostos, de boicote a determinada pretensio do executivo; acgdo directa, consistindo no recurso i
forca através de greves, manifestagGes, desorganizagdo dos servios, entre outras (Meynaud 1960).
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que uma boa reputacio facilita o apoio da opinido publica e, logo, as cedéncias

pelo poder politico (Meynaud 1960).

Marcur Olson problematiza a ac¢io colectiva ao questionar acerca da vantagem
de se contribuir, directamente, para a produgdo de um bem piblico,
concretizagdo de um interesse comum, quando se pode beneficiar, de igual
forma, sem quaisquer tipos de custos, ou seja, tirando partido, em exclusivo, da
ac¢do de outros elementos. Se, efectivamente, este pensamento fosse partilhado
por todos os elementos, entdo, n3o haveria provisdo de qualquer bem. Olson
refere a possibilidade de ocorréncia do comportamento free-rider como resultante
do postulado da racionalidade, do egoismo ou de uma strategic assumption
relativamente ao grupo. A participagio evolui na rela¢io inversa 4 dimensio do
grupo, ou seja, quanto maior for o grupo, menor a percep¢io da contribuicio
individual para a obtencdo dos bens com custos idénticos e, logo, menor a
motivacdo para o envolvimento pessoal, para a participa¢io. Neste contexto,
identifica dois tipos de colectivos nos processos de ac¢io colectiva: a) o colectivo
de referéncia, constituido por elementos interessados no bem ptiblico promovido
pela acgdo colectiva e do qual serdo beneficidrios, no caso da sua produgio; b) o
colectivo participante na procura do bem puablico, constituido por elementos
directamente envolvidos e empenhados na consecugio do bem puablico
pretendido (Olson 1998).

As formas de intervencio experimentadas caracterizam-se pela diversidade e
versatilidade, decompondo-se em solucdes distintas: as descentralizadas e as
centralizadas, respectivamente, produtoras do bem piiblico, de forma
relativamente espontinea, e responsdveis pela resposta as dificuldades do
surgimento espontineo da ac¢io colectiva descentralizada. Nesta tGltima situagio,
¢ usual criarem-se institui¢bes sociais ou formarem-se organizacdes, cujas
finalidades se materializem na criagdo e manutengio de processos de acgio
colectiva, motivadores da prossecugio dos bens publicos. Porém, os grupos para
acrescerem a respectiva capacidade de influéncia, e ao nio deterem o controlo
total sobre a sua base de apoio, recorrem ao desenvolvimento simultineo das

duas légicas de acgdo colectiva: a centralizada, com o objectivo de manter os
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membros efectivos na dindmica organizacional, e a descentralizada, para obter o
apoio, a simpatia e os recursos do maior nimero possivel de pessoas do

respectivo grupo de referéncia.

1.4.1. MODELOS INTERPRETATIVOS.

No contexto da presente dissertagio interessa-nos a ac¢do colectiva centralizada,
com vista a elucidar acerca da dindmica interna dos grupos, existindo, para o
efeito, varios modelos interpretativos atendendo, entre outros aspectos, is
dimensdes, naturezas, formas de organizacio e aos objectivos e modelos de ac¢io

diversificados.

1.4.1.1. PERSPECTIVA PLURALISTA.

O estudo dos grupos de pressdo na perspectiva pluralista efectua-se por
intermédio dos trabalhos de Truman (1958), de Lindblom (1963) e de Dahl
(1961), que os interpretam como uma forma de participagio indirecta dos
cidaddos no governo da nagdo, entendendo a sociedade como uma articulagio
complexa entre os grupos existentes no seu seio. O papel dos interesses sociais e
economicos no processo politico é encarado com optimismo face a consideragio
da existéncia de um equilibrio (nunca estivel) estabelecido na conflitualidade de

interesses em cada sociedade.

Analisam as configuragbes das redes de relagBes especificas das institui¢es
governamentais com os grupos de interesses, incluindo nestes, os grupos de
pressdo, denominadas de policy networks, e assimilando a presenca de
diversidades preponderantes, mediante os sectores ou problematicas onde estes
actuam. Incidem, de igual modo, a andlise, entre outros aspectos, sobre os niveis
de influéncia e legitimidade existentes nas distintas comunidades, as
caracteristicas internas das redes, a forma e dimensdo das politicas publicas ou os
mecanismos utilizados para obstaculizar a entrada de novas organizacbes nas

comunidades politicas estabelecidas (Jordana 1996).

Truman concebe os grupos de interesses como um instrumento de participagio
dos cidaddos que, mediante a identificacio com certos grupos e o apoio dos seus

objectivos, conseguem surpreender canais susceptiveis de melhorar e
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incrementar a respectiva capacidade de participacio na vida social e politica
(Truman 1958). Por seu lado, Dahl desenvolve a ideia de que estes constituem a
garantia da concretizacio dos objectivos dos cidaddos pelas instituicdes e da nio
cisdo entre os interesses institucionais e os interesses dos cidaddos, tarefas
dificilmente asseguradas pelos partidos (Dahl 1961), e evidencia, ainda, a

desigual capacidade para influenciarem a tomada das decisGes piblicas.

Lindblom salienta a particular articulagfio das empresas com a esfera ptiblica, face
a sua preponderincia para o éxito, para o desenvolvimento econémico reflectido
directamente no sucesso politico e, por outro lado, devido i sua maior
capacidade decisional (Lindblom 1977). Tal configura, segundo Smith, uma
desigualdade estrutural na capacidade de influéncia dos grupos de pressio
(Smith 1990), cuja eficicia das formas de intervengio é entendida em funcio da

intensidade das preferéncias manifestadas sob diversos modos de pressio.

Os distintos contributos para a perspectiva pluralista convergem em miltiplos
aspectos: entendem os grupos como formas de associacio de actores
diferenciados (individuos, associacdes, ...), mobilizadoras para a ac¢do conjunta;
encaram a participacio como resultado de um voluntarismo interessado e muito
activo que pouco delega nos lideres; compreendem a intensificacio da
participa¢io como o resultado dos seus elementos produzirem e consumirem as
actividades; concebem os grupos como mobilizadores de objectivos concretos ou
em dreas definidas da vida social e das politicas ptiblicas; entendem que os
grupos nascem e motrem como resultado da interac¢io natural entre os
individuos, fluxo caracterizador da estabilidade das sociedades; argumentam a
presenca do conflito, das divergéncias internas, como efeito da diversidade de

elementos (Rivera 1995).

Apos atingida esta convergéncia, a perspectiva pluralista encara os grupos de
interesses como os principais motores da sociedade e os governos como os
principais participantes, concebendo os primeiros como os protagonistas das
exigéncias e como delineadores, mediante a interacgio entre eles, dos processos
decisorios (Rivera 1995). Enquanto linha de pensamento, granjeia a visdo

filosofica dos grupos de interesses, genericamente favoravel ao desempenho da
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sua funcdo, aos efeitos benéficos das suas actividades e defensora de um
equilibrio entre estes, inviabilizador de qualquer resultado indevidamente

conforme a um grupo e prejudicial 3 sociedade em geral.

1.4.1.2. O NEOCORPORATIVISMO.

O neocorporativismo'??, apresentado por Schmitter, representa um dos modelos
fundamentais para enquadrar e interpretar as rela¢des entre os grupos de
interesses e as institui¢Ses governamentais nas sociedades complexas. Schmitter
entende 0 neocorporativismo como um sistema de articulagio de interesses com
uma organiza¢do interna dos elementos constituintes em categorias simples,
obrigatérias, nio concorrentes entre si mas hierarquicamente ordenadas e
funcionalmente distintas, reconhecidas ou autorizadas pelo Estado, que lhes
atribui, deliberadamente, o monopélio da representacio, no contexto das
categorias respectivas, em troca do exercicio do controlo na seleccio dos lideres e
na articulagdo das exigéncias e dos apoios (Schmitter 1974). Completando a
concepcdo, postula-se a responsabilidade do desenvolvimento das sociedades
modernas na condu¢do dos grupos de interesses para uma centralizacio e
integracdo cada vez maiores, produzindo-se fortes intercimbios, mais ou menos
institucionalizados, entre estes e os executivos'?®. Decorre daqui, a emergéncia
de uma nova ordem politica na qual os grupos de interesses protagonizam novas
formas de organizagio social distintas das formas classicas suportadas no

mercado, na comunidade ou no Estado.

122 Surge como reacgdo ao pluralismo diferenciando-se deste nos seguintes aspectos: a) reconhece a
divisdo em classes da sociedade como a divisdo social basica pressupondo, consequentemente, que 0s
contlitos entre interesses econémicos se estabelecem entre grandes grupos que articulam as percepgdes
e exigéncias de cada classe; b) parte do principio de que cada grupo controla os recursos
preponderantes do seu sector, pelo que a utilizagfio da capacidade do mercado com o intuito de impor
decisdes unilaterais encontra-se bastante limitada; c) introduz o papel da ideologia como um novo
elemento de coesdo das associagdes (Jordana 1996).

"2 As relacdes estratégicas entre os grupos de interesses e 0s executivos surgem, segundo Dunieavy,
qualitativamente diferentes das formas convencionais, face ao papel desproporcionado que os grupos
econdmicos, grupos profissionais desempenham no desenvolvimento da sociedade. E a pertinéncia
destes grupos concentra-se em dois elementos fundamentais: na importincia da actividade 2 volta da
qual se constitui o grupo (econémica, social, ambiental, ...) e na organizacdo interna do grupo a qual
facilita, ou nio, as possibilidades de accio do mesmo (Dunleavy 1991).
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Os grupos de interesses, ao controlarem um leque significativo de recursos,
condicionam as instituicGes pdblicas a negociarem consigo e a cederem, pelo
menos, a algumas das suas exigéncias em relagio s orientacdes de accio a
desenvolver em 4reas especificas. Ao mesmo tempo, criam modelos culturais e
ideologicos conformes aos respectivos interesses sociais, os quais, por sua vez,
delimitam os valores determinantes da ac¢do colectiva. Estes aspectos promovem
a facil diferenciacio com os grupos convencionais, dada a capacidade de legitimar

as propostas de ac¢do ndo ser susceptivel de comparagdo com a capacidade destes.

Em suma, para os neocorporativistas, segundo Dunleavy, os grupos para além de
desenvolverem funcdes de representatividade de interesses, integram,

igualmente, a possibilidade de controlo da ac¢fo do governo (Dunleavy 1991).

1.4.1.3. A ELEICAO RACIONAL.

A eleicdo racional é essencialmente desenvolvida por Olson, cujas teorizacdes
acerca da acgdo colectiva suscitam a criagio de um modelo interpretativo da
accdo dos grupos diferente do preconizado pelo pluralismo ou pelo
neocorporativismo. Enquanto estes centralizam a ac¢do dos grupos na natural
tendéncia humana para a interac¢io social, Olson foca, fundamentalmente, a
autonomia individual e a pretensio racional para a maximizacio dos interesses,
determinante da acgdo dos individuos e dos grupos. Pelo que, apés ter
analisado os mecanismos de participacio nestes, conclui acerca do interesse dos
individuos de se incluirem, unicamente, aquando da superagio dos custos pelos
beneficios, realcando como pressuposto base a racionalidade da conduta,

postulado essencial para a sua teoria.

Entendendo os grupos de pressio como processos de accio colectiva, cujos
objectivos se traduzem na consecugdo de bens pablicos, defende a sua
heterogeneidade e apresenta dois tipos distintos: privilegiado “quando, pelo
menos para um dos seus membros, o beneficio recebido pelo bem colectivo

supera o custo total de fornecimento do bem, desta forma havendo um claro

'** Na sua perspectiva, a conduta dos grupos tem como objectivo a maximizacio dos interesses comuns
e a conduta participativa dos individuos, nos grupos, tem como pretensdo maximizar os seus interesses
pessoais e individuais (Oison 1998).
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incentivo para que o bem colectivo seja fornecido”; e latente “em que, embora
para o grupo como um todo os beneficios associados ao bem colectivo
ultrapassem os custos, a contribui¢do de cada individuo é em geral negligenciivel
e n3o observavel visto tratarem-se em geral de grandes grupos” (Pereira 1996:
171). Esta diferenciacdo nio tem gqualquer correspondéncia na segmentagio

entre grupos pequenos e grandes'?.

O maior obstaculo da racionalidade da participagio dos individuos, em processos
de acgio colectiva, reside no facto de que, nos grupos grandes, a extensdo dos
beneficios derivados da acgdo colectiva permite o beneficio dos resultados da ac¢io
sem necessariamente se participar nesta. Daqui emerge a figura do free-rider. Olson
responde as criticas salientando a necessidade dos grupos gerarem incentivos
selectivos unicamente apliciveis aos membros do grupo (Olson 1998). Desenvolve
a anilise do papel destes incentivos'?’, como forma de activar a ac¢do colectiva e
distingue incentivos selectivos positivos (com vantagens na participagio) e

incentivos selectivos negativos (com penaliza¢do pela no participagio).

Argumenta, de igual forma, que a ampla estabilidade das sociedades suscita o
acréscimo, a longo prazo, de coligagbes distributivas pretendendo identificar com
este conceito, grupos dentro dos grupos de pressio, que ambicionam uma
melhoria do bem-estar dos seus membros, mediante o aumento do rendimento
respectivo. As accoes desenvolvidas, principalmente pelos grupos de menores
dimensdes, detém um poder superior & proporcionalidade dos seus elementos,
mas provocam a redugdo da eficiéncia e do rendimento nacional, dado atenuarem
a capacidade de adaptagio a novas tecnologias preponderantes para o
ajustamento a condi¢bes desconhecidas, promoverem maior conflitualidade ao

nivel da vida politica e dificultarem a regulagio governamental. Ou seja, a

125 Salienta a preponderancia da dimensio do grupo, face a0s mais pequenos apresentarem maiores
possibilidades dos seus elementos se conhecerem, terem menores custos para a organizacio de uma
ac¢do colectiva, conseguirem maior parcela de beneficio individual para cada elemento, tetem maior
peso da contribuicdo individual nos custos totais da ac¢iio colectiva e uma maior percepgio da
contribui¢do, ou ndo, dos elementos para a prossecugdo do interesse colectivo (Olson 1998).

1% Para além de considerar incentivos econémicos, entende que muitas vezes a motivagio para a acgio é
encontrada no prestigio, no respeito, na amizade e noutros objectivos sociais e psicolégicos (Olson
1998).
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existéncia destes grupos relaciona-se, directamente, com a diminuicio do

crescimento econémico na sociedade envolvente.

A corrente de investigagdo onde se insere, partilhada com Riker, Arrow,
Buchanan e Downs, perspectiva a politica como um mercado, desde que se
assuma a racionalidade dos seus intervenientes - politicos, funciondrios ptblicos,
cidaddos enquanto eleitores e membros de grupos de pressdo, empresas -, na
prossecucio dos seus objectivos. Apresenta o “mercado” politico dotado de duas
dimensodes: a formal, traduzida no voto, e a informal, expressa na actuacio dos

grupos de pressdo (Olson 1998).

1.4.1.4. A PERSPECTIVA ECONOMICA.

A perspectiva econémica diferencia-se da anterior 20 nuclearizar os interesses,
naturalmente, na varidvel econémica. Analisa o comportamento individual na
participagdo em organizacdes e a prépria acgio das associacdes como
organiza¢bes, numa base de conduta racional determinada pela procura da
consecugdo dos seus proprios interesses, apresentando como reais motores da
politica de interesses, o egoismo e o intercambio. Becker defende que esta
perseguicdo da satisfacdo descura a eventualidade de custos visiveis, ou nio, para

outros sectores da sociedade (Becker 1985).

De forma similar a teorizagio da escolha racional, a perspectiva econémica
compreende as actividades dos grupos de pressio como formas de maximizar os
beneficios de grupos e colectivos especificos resvalando, desta forma, numa
conflitualidade entre estes. Perante as limitagBes resultantes desta competicio,
Os grupos recorrem a acordos estratégicos com diversas associacdes, com o
intuito de conseguirem os objectivos pretendidos, mediante processos de
negociacdo, coligagio estiveis ou exclusdes de outros concorrentes, pelo que a
respectiva presenca no meio politico institucional surge como um processo

continuo de ajustamentos necessarios para a consecucio dos objectivos.

No ambito desta perspectiva, a teoria de Olson também se apresenta como uma
referéncia de peso, nomeadamente, no que diz respeito & interpretacio da

dinimica interna dos grupos. Olson, ao partir do pressuposto de que os grupos
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de interesses procuram bens piiblicos puros, ou seja, indivisiveis, coloca o
problema da participa¢io dos individuos nestes grupos. Tal como referimos na
perspectiva anterior, argumenta que é mais racional a nio participagio
beneficiando-se, de igual forma, dos mesmos bens piiblicos e sem custos
subjacentes, com excepg¢io das situagdes onde a participagdo contribui, de forma
relevante, para a obten¢do dos mesmos bens pablicos. Extrai daqui, a
impossibilidade dos grupos de interesses se formarem a partir da participacio
voluntaria. Ou seja, a figura do free-rider que maximiza a utilidade (medida em
termos econémicos) imiscivel da participagdo, configura a atitude dominante.
Olson procura resolver o dilema mediante a consideracio dos incentivos
econémicos susceptiveis de apresentarem um saldo positivo na relacio entre

custos e beneficios, pretensamente realizada pelos individuos.

A perspectiva econdmica integra, ainda, o designado enfoque da elei¢do pablica
que desenvolve outra vertente de reflexdo tedrica sobre os grupos de interesses,
estruturada na andlise das suas relagbes com a Administragdo. Sugere que a
maior parte dos grupos de interesses perseguem bens publicos nio puros, ou
seja, individuais, considerando que os bens publicos puros deveriam ser
usufruidos pelo conjunto da sociedade. Becker conclui que os grupos de
interesses ambicionam bens para os respectivos colectivos de referéncia,
independentemente dos seus é&xitos resultarem em custos n3o visiveis para
outros sectores sociais (Jordana 1996). Neste enquadramento teérico, entende-se
a acgdo dos grupos de interesses “como formas de maximizacién de los
beneficios de grupos y colectivos particulares, mediante el establecimiento de
todo o tipo de vinculos con la administracién y con las instituciones del
gobierno, que tienen como objetivo aumentar el gasto piiblico de forma artificial,
convenciendo a politicos y burdcratas de nuevas necesidades sociales o

economicas” (Jordana 1996: 310).

Presumimos a incapacidade da decisio auténoma dos executivos, dada a
colonizagdo pelos grupos de interesses que, ao perseguirem interesses
particulares para os respectivos colectivos, contribuem para um menor nivel de

desenvolvimento e satisfagio para o conjunto da sociedade (Olson 1986). Visdo
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contraria t&m alguns autores, nomeadamente, Luce (1924), Chase (1945), Brady
(1943), entre outros, exaltantes do papel dos grupos de interesses na sociedade.
Argumentam acerca dos efeitos benéficos da sua actividade, dado que se
equilibram geralmente uns aos outros assegurando, desta forma, a inexisténcia
de um resultado desfavoravel para a sociedade (Olson 1998). Integra-se, neste
cendrio, parte da teorizagio de Commons aquando da sua defesa da
representatividade directa em cada grupo de interesse, ao entende-lo como a
forca mais representativa e benéfica para a politica econémica e, logo, meio
indispensavel para garantir uma ordem econémica justa e racional. Afirma o
caracter positivo da conflitualidade existente entre os vérios grupos de
interesses, dado que constitui o fundamento de progresso e de reformas.
Acrescenta, ainda, que estes grupos sio mais representativos dos interesses da

populacdo do que os 6rgios eleitos com base na representagio territorial.

1.4.1.5. A PERSPECTIVA MARXISTA.

O eixo estruturante da perspectiva marxista parte da concepcdo das sociedades
capitalistas caracterizadas pelo conflito entre classes sociais. A divisio classista
da sociedade determina toda a sua dinidmica e evolu¢io e, em simultineo,
constitui o motor condicionador dos conflitos politicos orientando as actividades

do poder publico.

O poder piublico, e concretamente o Estado, é susceptivel de distintas anilises
dentro desta perspectiva. Por um lado, observa-se a defesa da autonomia relativa
do Estado perante o conflito de classes mas, por outro lado, destaca-se o caricter

essencialmente classista do Estado (Dunleavy e O’Leary 1987).

Mediante as teorias classistas do Estado, os grupos de interesses sio entendidos
como reflexo das relages de classes subjacentes motivando que se assumam
como intermedidrios entre o Estado e os grupos primarios, cujos interesses
resultam da sua posi¢io relativa no processo produtivo, nos processos de
provisdo de bens publicos. Contudo, preconiza a desigualdade das possibilidades
de intervencio efectiva dos grupos de interesses, dado que, enquanto os

interesses empresariais sio facilmente respeitados, os interesses das classes

139



trabalhadoras s6 conseguem uma maior igualdade na obtengio de bens piiblicos

aquando da congregac¢io de um grande niimero de recursos.

Outra desigualdade para a qual esta perspectiva chama a atencdo localiza-se nas
logicas organizativas'?’. Considera a existéncia de uma desigualdade basica entre
empresarios e trabalhadores ao nivel das condi¢des de criacio da ac¢do colectiva

para a defesa dos seus interesses.

Confrontamos a perspectiva marxista com a gradual constatagdo empirica de que
nem todos os interesses organizados sdo passiveis de se reduzirem a interesses de
classe. Em Democracia, encontramos interesses em importantes areas de decisdo
politica, tais como meio ambiente ou direitos humanos, onde a divisio classista
ndo apresenta uma influéncia significativa na articulagio das associacoes de
interesses e, contudo, ndo sdo menos importantes que os interesses de classes.
-Offe argumenta que a expressio de interesses ndo classista é, de igual forma,
determinada pela estrutura de oportunidades socio-econémicas da sociedade e
pelos mecanismos institucionais que impdem o sistema politico, estruturalmente

condicionado pelo capitalismo, aos grupos de interesses (Offe 1981).

1.4.1.6. TEORIAS MODERNAS SOBRE 0S$ GRUPOS DE PRESSAQ.,

A teoria de Commons encontra reflexos entre os cientistas politicos que
desenvolvem uma tese do comportamento de grupo extremamente similar. A
concep¢io do comportamento econdmice e politico, resultante dos interesses de
grupo, difunde-se na grande maioria dos cientistas politicos (Commons 1950).
Lathan refere a extensdo da adopgdo do conceito de grupo como forma politica
basica, face 4 convicgdo de que os interesses e o comportamento de grupo
constituem forcas primordiais a nivel do comportamento econémico e politico. O

dmago da perspectiva parece ser o de se considerar mais os interesses do grupo

127 Assim, enquanto os empresirios ndo precisam de se organizar para defenderem os respectivos
interesses, dado controlarem directamente a forga de trabalho, os trabathadores necessitam desenvolver
enormes esforgos organizativos para se contraporem ao controlo exercido pelos primeiros. Neste
cendrio, a perspectiva marxista comunga de alguns aspectos com os neopluralistas, uma vez que, estes
consideram a existéncia do poder das empresas sem necessidade de se realizarem accdes afirmativas.
Contudo, os neopluralistas distanciam-se do marxismo ao nio conceberem o conflito classista como
estruturante da analise e, em paralelo, entenderem o Estado como espaco onde se produzem conflitos
motivados pelos processos de intermediagdo de interesses.
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do que os interesses individuais para a compreensio das for¢as essenciais ao

nivel, quer da economia, quer da politica (Lathan 1952).

Arthur Bentley constitui uma referéncia preponderante para a maior parte dos
cientistas politicos adeptos da abordagem dos grupos, ao reflectir acerca do papel
dominante protagonizado pelos grupos de pressio na vida econdmica e politica.
O aspecto econémico assume um caricter mais relevante devido entender que a
riqueza configura a maior fonte de divisio entre os grupos em sociedade, nio
eliminando, contudo, outras. Alids, o estudo dos grupos de pressido decorre do
seu interesse por questdes econémicas (Bentley 1949). Contudo, dilata a 4rea de
interven¢io para além da esfera econdémica, concebendo-os como configuracdes
tentaculares e referindo que, aquando estes estdo estabelecidos, tudo esta
determinado. Fundamenta a base dos grupos de pressio na existéncia dos
verdadeiros interesses, acrescentando que ndo ha grupo sem interesses. Realca o
peso dos interesses do grupo e designa como insignificantes os interesses
individuais (Bentley 1949). Mas, se estes tiltimos sdo uma fic¢o, de igual forma,
0 é a concepgdo de interesse nacional na medida em que os interesses do grupo

sdo, na sua totalidade, pertencentes apenas a uma parte da populagio.

Bentley refere o percurso das politicas ptblicas como altamente determinado
pelo resultado das pressdes exercidas pelos grupos. Neste contexto, o estado real
da sociedade resultardi do equilibrio das vérias pressdes desenvolvidas e o
governo configurard o ajustamento ou equilibrio dos interesses. Assim, ao
renunciar 2 existéncia de interesses individuais efectivos, 20 mesmo tempo que
afirma que cada grupo detém interesses especificos e que nenhum interesse de
grupo ¢é suficientemente amplo a ponto de abranger toda a populacio, Bentley
encontra-se em posi¢ao de alegar que tudo o que envolve o governo, da mais
diversa natureza, é determinado pelas pressdes dos grupos em conflito e que s6,
desta forma, é possivel compreender o governo, em geral, e a politica econémica,

em particular (Bentley 1949).

A andlise descura, todavia, a reflexdo acerca dos motivos pelos quais as
necessidades dos distintos grupos sociais usualmente se concretizam em pressio

politica ou economicamente efectiva, bem como os fundamentos promotores da
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organiza¢io dos grupos e da sua acgio com eficacia. De igual modo, parece
esquecer a justificagio para a importincia de determinados grupos em
determinadas sociedades, dado que outros grupos emergem e afirmam-se

noutras sociedades e noutros momentos.

Truman dedica particular atencdo a esta lacuna. Procura demonstrar que os
grupos de pressdo surgem na sociedade sempre que se justifica a sua actuagio.
Preconiza que, conforme acresce a especializagio e a complexidade social e as
necessidades se tornam mais numerosas e diversificadas, acrescem, de igual
modo, os grupos de pressio de forma a estabilizar as relagdes entre os diversos
grupos sociais, mediante a promogio da satisfacio das respectivas necessidades
(Truman 1958). Partilha com Bentley a ideia de que os grupos de pressio
condicionam em absoluto a posi¢io de equilibrio final do sistema social mas,
refira-se que defende, isoladamente, este equilibrio como legitimo e desejivel.
Esta visdo optimista enquadra-se no cenario no qual Truman entende que, por
um lado, a maior parte dos grupos de pressdo seriam fracos e segmentados, caso
exigissem demasiado, uma vez que virios dos seus elementos integrando, em
paralelo, outros grupos com interesses concorrentes, opor-se-iam i consecucio
das exigéncias; e, por outro lado, surgiriam outros grupos aptos a se organizarem

e contrariarem interesses excessivamente influentes (Olson 1998).-

1.4.1.7. MODELO DE HIRSCHMAN.

Hirschman propée um modelo de anilise relativamente 4 dinimica da
participagdo individual em grupos e organizacbes, independentemente da
natureza ¢ objectivos subjacentes. Com base na racionalidade do comportamento
e na satisfacdo, ou nio, encontrada no seio destes grupos ou organizacdes, o
autor pretende explicar os mecanismos de envolvimento e desprendimento da
acgdo colectiva organizada. Preconiza que aos individuos pertencentes a um
grupo efectivo, que perdem o interesse ou n3o se satisfazem com a sua
participacdo, deparam-se trés hip6teses distintas de ac¢io: saida, ou seja, deixar o
grupo efectivo e integrar o grupo de referéncia; voz, na qual exerce pressdo no
sentido de alterar a actividade do grupo para, a posteriori, alcancar maior

satisfagdo; ou lealdade, mecanismo que funciona como elemento cognitivo
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vinculador dos elementos a organizagio, impeditivo do abandono e potenciador

do uso da “voz” como forma de remediar os problemas (Hirschman 1970).

CAPITULO 2 - PARTIDOS POLITICOS.

Nos sistemas politicos democriticos actuais, os partidos politicos protagonizam
o principal instrumento de participagio politica. A diversidade de ideologias,
interesses e valores presentes, reclama por expressio politica. Os partidos
politicos ao defenderem interesses concretos, contextualizados dentro de uma
determinada ideologia, ou concep¢io do mundo e da vida, estio a canalizar e a
atribuir-lhes essa mesma expressio politica. Incumbe-lhes, pois, a transformagio
do pluralismo social em pluralismo politico e a sua consequente colocagio nas
distintas institui¢bes politicas ressaltando, assim, a preponderancia da respectiva
existéncia. Segundo Weber enquadram-se, acima de tudo, na esfera do poder e
exercem influéncia sobre a ac¢io comunitiria, independentemente do seu
conteado (Weber 1925).

Dotados de uma estrutura sociolégica muito diversificada, deparam-se com a
necessidade de procederem & agregacio de interesses e i elaboracio de
programas politicos de governo concebidos para a totalidade da sociedade e,
simultaneamente, de defenderem os interesses sociais concretos que encarnam.
Nesta sequéncia, estabelecem prioridades e avaliam as exigéncias contraditérias,
a fim de determinarem o ponto de equilibrio possivel mais conveniente, de
acordo com os interesses gerais, com a ideologia e os valores respectivos. Tal
como enuncia Easton, configuram-se como canais de transmissdo das exigéncias
da populagio até aos poderes piblicos, mediante os quais se seleccionam as
politicas ptiblicas a desenvolver, de forma a garantir a convivéncia pacifica e o
progresso social (Easton 1967). O protagonismo desempenhado nio tem um

caracter provisério apresentando, mesmo, pretensdes de durabilidade.

2.1. DEFINICOES.

Contrariamente aos grupos anteriores, os partidos politicos aspiram 2 conquista,

a manutengdo e ao exercicio do poder. A pretensdo consciente e deliberada de
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obter e exercer o poder constitui a sua caracteristica por exceléncia, e diferencia-
os das restantes institui¢des sociais. Pode-se compreender os partidos politicos
em fung¢io da presenca de quatro critérios clissicos:

* “Um partido s6 existe realmente quando tem uma organizacio durivel. Um
partido exprime uma tradi¢do politica que perdura no tempo; nio poderia ser
apenas uma reunido momentinea por iniciativa de um homem providencial.

* Um partido s6 existe realmente quando dispde de uma organizacio completa,
desde os escaldes locais até um centro federador nacional.

e Um partido supde uma vontade deliberada de tomar e de exercer o poder. Isto
permite distinguir os partidos dos simples clubes de reflexdo ou dos sindicatos e
dos inimeros grupos de pressdo. Estas organizagdes tentam influenciar o poder
politico, mas n3o trabalham para ocupar o lugar dos governantes.

¢ Finalmente, um partido procura o apoio popular, nomeadamente através das
campanhas eleitorais. Isto permite distinguir os partidos das organizacdes para-
militares que, por vezes, podem tomar o poder pela forca” (Chagnollaud 1999:
137).

Ou seja, e nas palavras de La Palombara e Weiner, a concep¢io de partido
politico pressupde: a) duragdo razoédvel da organizagio, suplantando a esperanga
de vida dos dirigentes ocasionais; b) implantagio local generalizada; c) pretensio
de ocupar o Poder; d) procura de apoio popular, usando as eleicbes e outros
meios disponiveis (La Palombara e Weiner 1966). Esta perspectiva funcionalista
€ susceptivel porém, de alguns reparos, dada a formulacio poder excluir alguns
partidos se, efectivamente, se averiguar acerca do seu desempenho relativamente
a estas condicdes. Parece mais aceitvel entende-las como variaveis a explicar e
analisar. Embora as capacidades de mobilizar a opinido publica, de proporcionar
um sentido de comunidade mais ampla e de proceder ao recrutamento politico
sejam aspectos associados ao comportamento dos partidos politicos, ndo

implicam, por si s6, a presenca de um partido politico (Dowse e Hughes 1993).

Coleman e Rosberg ao conceberem partidos politicos como associacbes
formalmente organizadas com o intuito de adquirir e/ou manter um controlo

legal, em termos isolados ou em coliga¢io, sobre a politica de um governo de um
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Estado entendido como soberano (Coleman e Rosberg 1966), parecem dirimir
esta lacuna. A énfase na competéncia eleitoral permite um acréscimo qualitativo
relativamente & concep¢do funcionalista, dado que coloca menos problemas,
incorpora elementos designativos do entendimento actual do termo e exclui os

grupos de interesses e 0os grupos de pressio.

Em termos sumadrios, designam-se os partidos politicos como “organizagdes
sociais voluntérias, com caracter de permanéncia e dura¢io razoavel, que lutam
pela aquisi¢o e exercicio do poder, através de meios legais e democraticos”
(Fernandes 1995: 187), ou como associa¢des de “individuos unificada(s) por la
defensa de unos intereses, organizada(s) internamente mediante una estructura
jerarquica, con afin de permanencia en el tiempo e cuyo objetivo seria alcanzar el

poder politico, ejercerlo e llevar a cabo un programa politico” (Dalmases 1996: 316).

2.2. ACCAO COLECTIVA.

Os partidos politicos interpretam a forma de organiza¢io da ac¢3o colectiva, mais
institucionalizada, nos sistemas politicos das sociedades desenvolvidas. Todo e
qualquer partido politico, neste cendrio, configura uma organizagio politica que
age como um actor colectivo com o intuito de participar directamente nos
processos decisorios decorrentes no 4mbito politico, através da proposta de
projectos politicos gerais e da apresentacio de candidatos a sufrigio (Rivera
1995).

Em primeiro lugar, a dinimica organizativa interna dos partidos politicos
constitui um dos elementos basicos para a diferenciacio em relagdo a outras
organizacoes. Ao perseguirem objectivos gerais e apresentarem um modelo de
filiagdo aberta, os partidos politicos véem dificultada a sua andlise face i
multiplicidade de actores, protagonistas de interesses particulares, coexistentes
no seu seio e, por outro lado, face 2 identificacio e delimitagio daqueles que,
mediante a ac¢do, podem ser considerados inerentes a organizagio. Porém, os
partidos politicos ndo se coadunam com uma estrutura organizativa na qual os
interesses sdo prévios a acgido politica. A ac¢do estd para além guer de um

caracter instrumental - satisfacido de objectivos -, quer de um caricter meramente
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expressivo - expressio de interesses objectivos. Em segundo lugar, apesar da
complexidade da estrutura interna, devido & multiplicidade de rela¢des interiores
entre actores individuais e grupais, apresentam, usualmente, uma postura
unitaria prdpria e diferenciada das dos demais no ambito do sistema politico.
Esta unidade constitui “el resultado de procesos de agregacién e integracién
internos que procuran modelos de construccién de dicha unidad, pero también es
el resultado del proceso de relaciones que se establecen a través de su
funcionamiento en el sistema politico y de su relacién con otros agentes sociales”
(Rivera 1995: 295). Em terceiro lugar, procuram aceder as formas de controlo
institucional permissivas a participa¢do directa nas decisdes proferidas pelos
executivos ndo se tratando, portanto, de conseguir influéncia como ocorria com
os grupos anteriores. Estdo para além do mere influentials assumindo-se como
decision-makers. E, por fim, em quarto lugar, apresentam projectos politicos de
cardcter generalizado, dado que perseguem objectivos generalizados de forma a
contemplarem um quantitativo razodvel da populacio, tendo em conta a sua
sensibilidade em termos eleitorais. Ndo obstante, os interesses ou os objectivos
reais ndo se identificarem com as linhas programaticas do partidos, estas podem,
de alguma forma, remeter para aqueles, na medida em que configuram a sua
forma de exteriorizagdo e apresentacdo a opinido publica e, em paralelo,
constituem referéncia para a expressio das diferencas internas da prdpria
organizagio. Por outro lado, a possibilidade de participa¢3o em actos eleitorais,
como forma de atingir presenca legitima e legal nos processos decisérios, ajuda a
estabelecer a delimitacido relativamente as restantes organiza¢bes politicas:
requisito fundamental para a transformagio dos movimentos sociais em partidos

politicos (Rivera 1995).

Desenvolvem ac¢io directa sobre as decises do governo, procurando, sempre,
aceder as formas de controlo institucional viabilizadoras da participagio nas
decisdes publicas nio se confundindo, no entanto, com o exercicio da influéncia
desempenhado pelos grupos de pressdo e de interesses. Ou seja, “los partidos se
constituyen como vias de institucionalizacién de la accién colectiva dentro de las
sociedades, canalizdndola a través de estructuras y circuitos que al mismo tiempo

que generan el conflicto lo conducen dentro de unas pautas previamente fijadas”
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e nesta inclinagdo institucionalizadora, “la accién de los partidos esta orientada a
obtener posiciones que permitan la participacién directa en la accién de
gobierno” (Rivera 1995: 296).

A apresentagio de projectos politicos gerais e a participagio em elei¢Ges,
constituem factores subjacentes a acgdo colectiva, que se justificam,
respectivamente, pela persegui¢do de objectivos gerais e pela sujei¢do a sufragio
constituirem, globalmente, a tnica forma legitima e legal, nos sistemas politicos

democraticos, de alcancarem o poder politico.

Apesar da diversidade de ideologias, programas politicos e apoios sociais, 0s
partidos politicos cumprem fungbes similares dentro do contexto do sistema
politico democritico em que se inserem. Fungbes que se tornam elementos

preponderantes para a convivéncia social procedente das institui¢cGes publicas.

Distintas funcdes lhes podem ser apontadas ou atribuidas, agregadas em
tipologias diversas, mas com vista a simplificacdo e sintetiza¢ido, consideramos a
enumeragio apresentada por Sartori como expressiva e indicativa do papel
desempenhado por estas organiza¢es nas sociedades democriticas.

A socializagdo politica e a criagdo de opinido sempre emergiu como
preponderante no sentido de facultar 4 populagdo critérios para analisar as
problematicas sociais e, logo, de promover a formac¢io e consolida¢io de uma
dada opinido piblica'?®. Actualmente, esta fun¢do tem vindo a ser gradualmente

desenvolvida pelos meios de comunicacio social.

Ao apresentarem programas politicos especificos, que pretendem que sejam
globais, amplos e inibidores do acréscimo da fragmentacio social, efectuam, em
simultineo, a harmonizagio de interesses parciais dos distintos sectores da
sociedade. A abrangéncia inerente suporta-se no gradual aumento da
complexidade social e, naturalmente, na maior rentabilidade eleitoral de um

discurso politico mais genérico e menos explicito. S3o susceptiveis de

122 Em termos tedricos, os partidos politicos tém em vista ajudar os eleitores a decidirem, perante as
diferenciadas possibilidades de projectos e accdes politicas, elucidando-os e conduzindo-os na opgio
pelo melhor projecto e por aqueles que se encontram em melhores condigdes para dirigir os destinos
colectivos (Fernandes 1995), pelo que desenvolvem um papel intermediitio entre o Governo, ou 0s
poderes puablicos, por um lado, € o conjunto dos cidadios, por outro {Hauriou 1971).

147



apresentarem, ainda, exigéncias da populacio as autoridades publicas
assumindo-se, por conseguinte, como canais de expressdo politica, como
representantes dos seus interesses e como instrumentos passiveis de catapultar

0s respectivos interesses s autoridades pidblicas'®.

Outra fun¢io desenvolvida pelos partidos politicos e & qual atribuimos particular
interesse, consiste na forma¢do das elites politicas. Formam e seleccionam as
elites do sistema politico, no contexto da respectiva monopolizagio da actividade

eleitoral, decidindo acerca dos candidatos a serem sufragados.

A articulagio destas fungbes promove o desempenho de uma outra fungio:
reforco e estabilidade do sistema politico. Independentemente do respectivo
posicionamento, tém como fun¢io consolidar o sistema politico, facultando a sua

estabilidade e assegurando a sua continuidade (Sartori 1980).

CAPITULO 3 - ELITES POLITICAS.

A expressio dos outputs e o desenvolvimento dos processos decisérios resultam
da intervengdo directa ou indirecta, formal ou informal, de grupos especificos
existentes na sociedade envolvente, uma vez que esta ndo constitui um todo

homogéneo mas apresenta, antes, acentuadas clivagens internas.

A complementar os anteriores agentes condicionantes dos processos decisérios
emergem, de igual modo, as elites. Uma vasta literatura cientifica tem sido
desenvolvida na descri¢do e anilise destas entendendo-se, globalmente, que
tanto ao nivel do poder politico, como administrativo, econémico ou social*,
pode-se encontrar um conjunto de individuos que, em fungdo das tarefas
desempenhadas, das posicoes ocupadas, do prestigio desfrutado, das rela¢es

estabelecidas e dos espagos percorridos, apresentam caracteristicas nitidamente

'#* Esta fungdo de comunicagdo que desenvolvem entre a opinido piblica e o Poder permite manter em
circulacdo as informagBes entre as bases e as cipulas, referindo Apter que uma das fun¢des primarias
destes consiste, exactamente, na estrututacio da opinido piiblica, avaliagio das suas atitudes e
transmisso s autoridades piblicas de forma a aproximar governantes e governados (Apter 1965).

1% Apesar desta considerago lacta da contribuicio das distintas vertentes para a constituicio plena da
elite e, neste caso, a nivel local, algumas correntes de pensamento salientam, contudo, o primado do
factor politico sobre as restantes vertentes (Aron 1964).
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distintas das caracteristicas apresentadas pela populagio em geral™®, e

constituem, assim, a elite!®2.

A forma de distribuicio do poder nas sociedades democriticas permite identificar
a partida a divisdo evidente entre quem governa e quem é governado e, logo, a
dicotomia entre as elites e as massas. Alias, o proprio processo democratico, na
sua acepcdo representativa, fomenta a constitui¢io e o desenvolvimento das
elites € uma consequente competicio entre estas pela detengiio e exercicio do
poder politico, concretizada mediante o sufrigio universal. Desta competi¢cio
resulta, entdo, a elite governante & qual se opde a elite nio governante'**. Mosca
encara naturalmente a existéncia na sociedade de uma minoria dirigente e de

uma maioria dirigida (Mosca 1953).

2

Assim, dentro da elite entendida como “camada superior” é possivel surpreender
uma importante subdivisdo: a “elite governamental” e a “elite ndo
governamental”, procurando aquela exercer e manter o poder politico por todos
os meios (Pareto 1981). A emergéncia progressiva dos sistemas democriticos

contribui para o afirmar do caricter elitista de todo o poder.

Na literatura cientifica relativa a esta tematica, as elites surgem, essencialmente,
como minorias dominantes nas especificas esferas da sociedade (Marques Bessa
1996). Neste contexto, os eleitos locais ao constituirem a classe politica dirigente
{Mosca 1955) ou a elite politica governante (Pareto 1968b)), configuram-se

numa “minoria identificivel e mais ou menos visivel (no sentido de que nio é

131 Na concepgao de Soares Barata, a elite e, neste caso em concreto, a elite local, constitui tma minoria
composta por uma camada de populagio possuidora de talentos superiores & média, pelo que,
necessariamente, difere da popula¢do em geral (Soares Barata 1974).

132 A ideia central para a concep¢do de elite consiste no termo superioridade. Entende-se a elite, em
sentido lacto, de uma dada sociedade como o conjunto de pessoas que detém, marcadamente,
qualidades de inteligéncia, de caricter, de pericia, de capacidades de todas as ordens (Pareto 1968b)).
Assim, com base nesta concepgio, e tendo em consideracio as elites dirigentes, pode-se detectar dentro
do todo respectivo, virias categorias: elite politica, detentores do poder espiritual, chefes das forcas
militarizadas, gestores dos meios de produgfo, dirigentes das massas, e os detentores do poder
administrativo (Aron 1964).

13 A elite, como um todo, é susceptivel de se dividir em duas grandes categorias: por um lado, a elite
governamental, ou seja, aquela que directa ou indirectamente participa do poder (anteriormente
categorizada) e, por outro lado, a elite nio governamental, ou seja, todas as outras restantes que nio
participam, portanto, do poder (Moreira 1993). As designacGes especificas destes grupos diferem de
acordo com as abordagens efectuadas embora pretendam globalmente identificar a mesma realidade.
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totalmente invisivel, secreta, conspirativa de loja), que desfruta do controlo do
poder politico, quer pelo comando dos meios impositivos das decises, quer pela
posicdo hegeménica nas institui¢des, que lhe d4 o dominio da formulacio da
assim chamada “vontade institucional” despersonalizada e atribuivel a fontes de
grande relevincia sem responsabilidade de maior para os individuos” (Marques
Bessa 1996: 63). Extrai-se a percep¢do de um todo estruturado onde prevalece a
heterogeneidade e a articulagdo interna e acentua-se, por conseguinte, a ideia de
uma hierarquizagio’, suportada na diferenciagio entre governantes e
governados, entendida como uma condi¢io de sobrevivéncia da prépria sociedade

(Pareto 1981). Torna-se, assim, indispensdvel a presenca das elites, das minorias

dirigentes nas sociedades.

A dindmica interna das elites encontra-se associada a evolucdo das sociedades
impedindo, por conseguinte, a estagnagdo ou decadéncia destas wltimas.
Configura esta dindmica o que se chama de “circulacio das elites” (Pareto
1968a)), fendmeno natural e necessario, quer ao equilibrio, quer ao
desenvolvimento das sociedades. Um duplo sentido é atribuido a este conceito.
Por um lado, e em sentido lato, identifica as alteracdes lentas mas sucessivas de
“classe governante”, suportadas na assimila¢gio de novos elementos, motivando a
reproducdo da sociedade mediante mecanismos de auto-regulacio da vida social.
Por outro lado, designa um fenémeno de substitui¢io radical das elites, suscitado

pela ndo integragdo de novos elementos e saida dos mais capazes.

Instituida a circulagdo’®, a elite governante evita usar a for¢a mas, por outro
lado, a elite governada desfruta de “residuos necessérios para governar” e faz
“uso da forca” !¢ (Pareto 1968a)).

13 A hierarquizacio pressupde o acentuar da heterogeneidade social e encontra-se presente em todas as
vertentes, onde a tal minoria de individuos, dotados de capacidades diferenciadas e entendidas como
superiores is da populacio em geral, desenvolve uma vasta influéncia permitindo a emergéncia da
concepgao de elites sectoriais (Pareto 1968a)).

% A circulagao das elites é passivel de ser concretizada mediante trés tipos diferenciados: “a circulacio
entre categorias da prépria elite governante, a penetragio na elite governante de individuos procedentes
dos estratos inferiores e a constituigio de novos grupos de elite” (Fernandes 1997: 261).

1% Na teoria paretiana “os residuos correspondem a sentimentos e instintos, que se expressam de um
modo muito constante no plano social, e é de aceitar que Pareto soube estabelecer a distingdo entre as
forcas bésicas que originam actos consumatérios imediatos (o que ndo lhe interessa) e os impulsos que
se reflectem em justificagSes da acgdo” (Marques Bessa 1993: 192).
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Michels distancia-se deste entendimento ao defender que a circulacio das elites
processa-se maioritariamente mediante a assimilacio constante de novos

elementos.

Com a aceitacdo da incapacidade de participagio activa na governagio pelas
massas, as elites protagonizam as grandes decisbes nas democracias actuais.
Porém, as teorias de elite ndo se identificam com as teorias democriticas, dado
as primeiras confiarem o poder a uma minoria qualitativamente diferenciada das
grandes massas e, as segundas, por seu lado, confiarem na capacidade da
populagio, reconhecendo-lhe o direito e dever de intervir na gestdo ptiblica. Em
relacdo as primeiras, problematiza-se a verificabilidade de acordo de todos os
afectados pelas decisdes tomadas, caso pudessem participar nas mesmas sem

restri¢des, numa formagao discursiva da vontade colectiva (Habermas 1962).

Apesar das diferencas evidentes, prevalece uma tendéncia para integrar os
principios da teoria elitista na teoria democrdtica motivando o “elitismo
democritico”. Neste contexto, Bachrach entende que as elites sdo consideradas
nio apenas como forgas dinamizadoras e motoras da sociedade mas, de igual

modo, como a base de apoio ao sistema (Bachrach 1973).

Existem, contudo, diferentes concep¢bes sobre a estrutura e natureza das
democracias representativas com base numa forma diferenciada de analisar a
distribuicio do poder nas sociedades democraticas, concretizadas por um lado,
na teoria da elite, por outro lado, na teoria pluralista e, por fim, na teoria

marxista (Schwartzenberg 1977).

3.1. TEORIA DA ELITE.

A existéncia de uma tnica minoria detentora do poder nas suas mais distintas
vertentes constitui a tese central da teoria da elite que teve como principais
expoentes Wilfredo Pareto, Gaetano Mosca, Robert Michels, Max Weber, James
Burnham e C. Wright Mills.

Globalmente, os teéricos de elite nuclearizam a sua atengdo em trés aspectos de
controlo: a) coesdo da elite governante; b) auséncia relativa de organizagio e

coesdo na elite ndo governante; interrelacdo entre estes dois factores.
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Pareto entende como inevitivel que qualquer sociedade organizada seja
dominada por uma elite o que remete para a inexequibilidade da pragmadtica do
ideal democratico. Acentua a universalidade da diferenciacio entre elite
governante € massas, em contraposicao com Mosca que, numa dimensido mais
sociologica, designa a “classe politica” como representante dos interesses dos
grupos mais influentes no interior da sociedade'*. Michels corrobora a linha de
pensamento de Pareto ao salientar a necessidade psicologica de lideranca sentida
pelas massas'® e nega, igualmente, a possibilidade do sistema democritico
nestas sociedades'®. Assumindo a prevaléncia da dinimica politico-social no
contexto do desempenho da elite, Pareto defende que todo e qualquer
acontecimento politico, com vastos reflexos na drea de envolvéncia, promove
alteragdes naquela'®. Ou seja, concebe uma forte dindmica social na qual a elite
condiciona e, em simultineo, & condicionada pelo desenvolvimento dos
fendbmenos politicos nos seus espacos de influéncia. Repare-se que, depende
directamente dos votos da populagio que lhe permitem, ou nio, aceder aos
cargos de poder, pelo que as suas acgoes devem de ter um impacto, a curto prazo,
de modo a serem perceptiveis a populagio que as avalia nos sufrigios realizados
(Schumpeter 1988).

Com esta concepgdo de sistema democratico associado ao poder de decisio das

massas pela expressdo do voto, Schumpeter entende que as massas ndo

¥7 Gramsci critica esta concepgdo ao entender que a “classe politica” de Mosca se reduz ao sector
intelectual do grupo dominante (Gramsci 1949).

1% Hughes atribui s massas como principal caracteristica a sucessiva mutabilidade de perspectivas e a
passividade, expressdo da auséncia de vontade de exercer poder e antes vontade de serem dirigidas
desfrutando da estabilidade proporcionada (Hughes 1959). Mosca corrobora esta perspectiva
caracterizando a relacio entre governantes e governados como de manipulagio (Mosca 1939).

139 £ pela constatagio da “lei de ferro da oligarquia” que Michels conclui acerca da impossibilidade de
Democracia, constituindo esta, enquanto governo do povo, mera utopia.

40 Para Pareto o processo politico decompde-se em duas vertentes: por um lado, a evolugio,
transformacio e meodificacio da elite governante e, por outro lado, a relagio entre governantes e
governados. Na primeira faceta, assume a mutabilidade da elite governante que, no decurso do exercicio
da sua posicio de dominante, sofre um desgaste com o evoluir do cenario socio-economico-politico e,
independentemente da vontade de manter o poder, depara-se, por vezes, com conjunturas em que se
revela incapaz de o deter. Na segunda vertente, atribui um papel preponderante i populagio, dado
constituir o quadre da luta politica entre as elites em confronto, que procuram ai os apoios necessarios
para ascensdo ou manutencio do poder (Pareto 1978).
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governam em nenhum sentido, mas t3o s6, tém a oportunidade de aceitar ou

refutar as potenciais elites governantes.

Refuta as ideias de bem comum e vontade geral patentes na concepcio de
Democracia do séc. XVIII, dado implicarem consensos resultantes de argumentos
racionais, ndo solucionarem questdes particulares e face a dificuldade de articular
a vontade geral com as vontades individuais. Perante estas ilacbes, entende o
método democratico como sistema institucional apto a obter decisGes politicas
no qual os cidaddos detém o poder de decisdo expresso na competi¢io pelo voto

(Schumpeter 1988).

A manutencio da elite no poder processa-se, segundo Mosca, mediante o
desenvolvimento de uma férmula politica especifica utilizada em seu beneficio™!
e, naturalmente, com configuracdes diferenciadas entre cada elite dominante, que
ao serem refutadas periodicamente permitem a emergéncia da nova elite. Designa
esta Gltima de “classe” politica entendendo-a como especificidade da “classe
dirigente”, conceito aquele estreitamente ligado ao Estado como fenémeno de
poder ou de governo efectivo. Nesta sequéncia, entende Michels que as relacdes
internas da elite se suportam no interesse comum, mesmo que este possa por

vezes reduzir-se A resisténcia a elite ndo governante (Michels 1959).

O problema da lideranca estrutura primordialmente o pensamento politico de
Weber. Na linha de pensamento de Pareto, Mosca e Michels, entende que o
crescente protagonismo das massas na politica traduzido no sufrigio universal,
ndo altera a realidade do dominio da minoria, mas apenas os métodos mediante
08 quais se processa a sua selec¢io e as qualidades requeridas para o exercicio
efectivo do poder (Weber 1925). Contudo, entende que o fenémeno mais
relevante para a andlise da mudanca politica das sociedades expressa-se na
crescente burocratizacio do aparelho de estado e na gradual oligarquizagio das
organizac¢tes politicas. Coloca, neste sentido, uma das questdes essenciais da
politica moderna: controlar a burocracia que, na sua perspectiva, apenas é

possivel mediante um parlamento forte, necessirio nio apenas para recrutar os

*1 A férmula politica concretiza as representacdes de caricter cultural e ideolégico que permitem a sua
legitimagdo e, simultaneamente, a coesio dos respectivos membros (Mosca 1955).
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lideres politicos, como também porque constitui o cendrio no qual os lideres
dispdem dos meios basicos a respectiva formagZo, atendendo ao debate politico e
a atitude negociadora especifica da actividade parlamentar. Assim, a defesa da
Democracia suporta-se na ideia de que as institui¢des democriticas configuram
os melhores meios para a consecucio da selec¢do dos lideres eficazes, aptos a

controlar a Administra¢io.

Emerge uma outra linha de pensamento no dmbito da sociologia politica norte
americana na qual se atribui a tomada de decisdes nevrilgicas a uma elite
restrita. Evidencia-se o pensamento de Wright Mills que fala de “elite do poder”,
entendida como o conjunto de individuos seleccionados e dotados de prestigio
em ascensdo cumulativa, elementos do circulo intimo das “classes sociais
superiores”, que lhes permite estar para além do ambiente comum e tomar
decisbes com amplos efeitos sobre o meio e a populagio em geral, e com
consciéncia de classe bastante desenvolvida, fruto da prépria elite que motiva o

surgimento de uma outra elite, em cendrio de Democracia.

Por conseguinte, a elite ndo é una. Observa-se uma heterogeneidade patente
concretizada na presen¢a, em simultineo, da elite governante e da elite nio
governante. Neste contexto, constata-se que, enquanto um dado grupo estd no
poder, um outro grupo dotado de filosofias, ideologias, interesses e politicas
distintas emerge como alternativa'®, pelo que a ameaca i elite governante reside
na existéncia desta elite alternativa, ou elite nio governante, que se fortalece na
sociedade e ambiciona, igualmente, a posi¢io de exercicio do poder, adquirindo

somente capacidade politica, aquando da debilitagio da elite governante.

Definindo os elementos constituintes da elite governante como individuos que se
dedicam essencialmente a actividades relacionadas com o exercicio do poder,
desempenhando, para tal, funges e papéis no ambito das instituicdes

vocacionadas para o efeito, apresenta dois tipos diferenciados: o politico

"2 O facto de ambas as elites ambicionarem conquistar o poder motiva que disputem, entre si, os
apoios de que necessitam no meio em causa e procurem adeptos is suas propostas de acgio, Assim,
enquanto a elite dominante se esforca por transmitir a ideia de que congrega os interesses e as
pretensdes dos governados, a elite alternativa intenta cativar a populacio procurando suscitar o seu
descontentamento e respectiva organizagio para derrubar os dirigentes do momente (Marques Bessa
1993).
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profissional, partiddrio ou burocritico e o politico nio profissional. Enquanto o
politico profissional faz carreira no partido e na Administragio, o politico
partidario procura e luta pelo poder nos quadros da institui¢io onde se insere e o
politico burocratico sobressai nas tarefas especificas da Administra¢go. Contudo,
todos “foram tradicionalmente o miolo do profissionalismo politico, uma
condi¢do que implicava uma importante conexdo com o mundo do poder, as suas
institui¢des e as suas formas mentais” (Marques Bessa 1993: 291). Por seu lado,
o politico ndo profissional, proveniente das mais diversas actividades e ligado a
interesses desenvolvidos fora da area do poder politico, pode desempenhar
qualquer tarefa em que se especialize, prescindindo da carreira politica e

superando os varios degraus da carreira burocritica.

Utiliza a expressdo “elite do poder” para designar o que Pareto define como
“elite governante” entendo-a dotada de constantes mutaces internas sem
qualquer rigidez de posices e de hierarquias. Como se entende entdo a coesio
da elite? Mills acredita que o ponto nuclear reside no interesse patente na elite
em manter o status quo, ou seja, manter a sociedade de forma a continuidade do

usufruto dos beneficios pelos respectivos membros desta.

Contrariamente a Mosca, Mills associa a configuracdo da resposta a questio do

poder da elite a cada época e estrutura social.

Igualmente a promover um novo impulso tedrico ao elitismo encontra-se
Burnham para quem a caracteristica fundamental da Democracia reside no
direito da expressdo politica a minorias. A sociedade, tal como a entende,
encontra-se fragmentada em classes com nitida competicio pelo poder, sendo,
consequentemente, utopica uma realidade igualitdria e com liberdade absolutas.
Esta “sociedade directorial” encontra-se invadida pela evolu¢do econémica e
social, pelo que Burnham defende que a classe politica dirigente sera

essencialmente gestora (Burnham 1972).

3.2. TEORIA PLURALISTA.

A teoria pluralista ndo configurando uma alternativa 4 teoria da elite, vem proceder

a um desenvolvimento da mesma adoptando, porém, uma nova perspectiva.
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Convergentes no papel central que as elites assumem em todos os aspectos da vida
social, diferem na estrutura competitiva destas'. Enquanto a teoria de elite se
suporta numa elite unificada que responde as exigéncias das massas, a teoria
pluralista defende que a capacidade de resposta constitui uma condicio estrutural
da coexisténcia de distintas elites em competi¢io (Dowse e Hughes 1993), que

representam interesses diferenciados, naturalmente, também em competi¢io.

Excluindo a possibilidade de um tnico centro de gravidade na tomada de
decisdes, Dahl defende a existéncia de miltiplos centros de poder, sem que
nenhum seja completamente soberano (Dahl 1961). Neste contexto, e de acordo
com esta teoria, os governos reflectem pragmaticamente as exigéncias da
sociedade civil procedentes de processos de intercimbio dotados de
oportunidade, intensidade e duracio diferenciadas de onde resultam as decisdes
das institui¢des politicas.

Dahl, expoente do pluralismo, refuta a sociedade atomizada e massificada da
teoria elitista e surpreende, antes, a diversidade e o dinamismo sociais nas
sociedades democraticas. Relativiza a concep¢do de soberania da maioria ao
entender a politica como resultante de sucessivas negociacdes e compromissos
efectuados entre as distintas elites em competi¢do, pelo que, consequentemente,
entende a Democracia como produto de multiplas minorias em estado de
competicio. Habermas, por seu lado, defende que a Democracia deve permitir o

estabelecimento de compromissos entre as elites dominantes (Habermas 1978).

As democracias contemporineas, porém, tendem a perder a respectiva
centralidade politica e a efectuarem-se sob a forma polidrquica, resultante da
negociacdo de questdes piblicas nevrilgicas pelos grupos, no contexto de uma

vida social e econdmica complexa.

Nesta linha de pensamento encontram-se Galbraith e Reisman. Mas, enquanto

Galbraith atribui particular relevincia ao poder de “contra-partida” ou “poder

' As principais diferencas entre a teoria elitista e a teoria pluralista residem nas seguintes condicdes
patentes naquela perspectiva: a) recursos cumulativos e potencialmente transitiveis entre instituicGes;
b) a elite partilha maioritariamente das preferéncias politicas; ¢) estas preferéncias politicas
condicionam posturas politicas e econdmicas, usualmente aceites pela populacio e; d) a elite detém
poderes considerdveis para condicionar o acesso a posi¢oes de elite (Dowse e Hughes 1993).
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compensador” ao evidenciar a reac¢do da contraposi¢io na dialéctica do poder, o
que implica responder com um contra-poder 2 avaliagio negativa do exercicio de
poder (Galbraith 1966), Reisman, por seu lado, atribui as decisdes politicas i

relacdo de forcas existente entre os distintos grupos de pressio (Riesman 1956).

Kornhauser entende o sistema pluralista como apto a proteger a sociedade,
simultaneamente, das massas e das elites, atendendo A necessidade de consenso
entre as elites na Democracia devido i incapacidade de depositar confianca

soberana na populagio (Kornhauser 1969).

Sartori perspectiva as minorias dirigentes como parte integrante e essencial da
Democracia e atribui particular interesse s relagbes existentes entre
organiza¢Ges distintas e rivais que, num cendrio de competicio, conquistam o
poder. Neste contexto define a Democracia como uma “poliarquia electiva” e,
consequentemente, refuta qualquer desconfianca em relagio as elites, dado estas
serem eleitas e, logo, democriticas, e desenvolverem um papel importante no

controlo das massas.

O entendimento das sociedades modernas constrangidas por uma “categoria”
dirigente é refutado por Raymond Aron que defende a verificabilidade da
pluralidade de “categorias” dirigentes a competirem entre si. Adopta a concepg¢io
de classe politica para identificar todos aqueles que assumem funcdes de
governo, distinguindo-a das elites, conceito que perspectiva mais global ao
abarcar todos aqueles que ocupam posi¢hes privilegiadas com base em
rendimentos e prestigio, e da classe dirigente, entendida como integrando todos
aqueles que exercem influéncia suportada na autoridade moral ou poderio
econdmico. Assim sendo, o conjunto das elites, isto &, das “categorias dirigentes”
traduz-se numa classe dirigente quando aquelas tomam consciéncia da sua
solidariedade. As relagbes internas que se estabelecem entre estas categorias

desenham a estrutura da classe dirigente.
A teoria pluralista n3o esti contudo, isenta de criticas.

Ao subestimar do acesso de determinados grupos ao processo politico patente na
teoria pluralista, Olson argumenta serem os grupos mais pequenos os mais aptos

a exercerem influéncia, atendendo a se encontrarem melhor organizados e
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possibilitarem maiores incentivos a cooperagio dos respectivos membros. (Olson
1998). Bachrach e Baratz, por seu lado, refutam a circunscricio do poder as
temadticas do conhecimento piblico e, por conseguinte, alargam esta concepgio 2
propria capacidade de interditar a inclusdo de um dado assunto no agenda setting.
Por outro lado, é igualmente susceptivel de critica, o descurar da influéncia que
as grandes corporacBes econémicas exercem sobre o Estado e da natureza dos

resultados da Democracia.

3.3. TEORIA MARXISTA.

Quer a teoria elitista, quer a teoria pluralista, s3o objecto de critica por parte dos
pensadores marxistas. Enquanto a primeira é refutada por nio suportar o poder
sobre a posse dos meios de produgio, a segunda é rejeitada por constituir uma

remodelagio da primeira surgindo como uma utopia da ordem politica auténoma.

Numa vertente favorivel a teorizagbes neoelitistas encontram-se Aaronovitch,
Domboff ou Miliband. Enquanto Dombhoff define a elite do poder como executiva
dos interesses da classe social superior, Miliband salienta que o Estado nio
constitui um agente neutro mas um instrumento para o dominio de classe'*
onde prevalecem os lagos interpessoais internos. Aceita a pluralidade das elites
integradas na classe dominante, recusando, porém, a igualdade dos interesses em

conflito patente na teoria pluralista.

Esta perspectiva foi rebatida por Poulantzas que descura a relevincia da
participa¢do directa da classe dominante no aparelho de Estado, dado os
respectivos interesses serem expressos pela classe dirigente, pelo que a
organizac¢io e o funcionamento das instituigbes politicas encontram-se
determinados pelo papel que as estruturas capitalistas da sociedade fazem
desempenhar o Estado, com o objectivo de manter e reproduzir a hegemonia das

classes dominantes. Entende, desta forma, o Estado e a classe social como

4 Miliband estrutura esta ideia nos seguintes pressupostos: a) existéncia de uma continuidade na
origem social entre a burguesia ¢ os membros das elites do Estado; b) a burguesia & capaz de exercer o
poder como um grupo de pressdo através de contactos pessoais e de interesses e através das associacdes
empresariais e; ¢) a dependéncia estrutural dos governos no processo de acumulagio capitalista
(Miliband 1972).
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estruturas objectivas sem possibilidade de se reduzirem as caracteristicas

pessoais dos respectivos membros.

Poulantzas contrapde quer a teoria elitista, quer a teoria pluralista. Acusa a teoria
elitista de fomentar a ideia de dominag¢ao politica quando a classe politicamente
dirigente corresponde, em termos lineares, a classe economicamente dominante,
e Mills de ndo atribuir relevo ao factor econémico, nem ao conflito de classes.
Entende que a expressio “classe dominante” articula um termo econémico com
um termo politico, respectivamente, mas recusa a ideia da influéncia
unidireccional dos grandes dirigentes economicos nas grandes questdes publicas,
perspectivando a definicdo e produto das decisBes mais prementes como
resultado da convergéncia de influéncias desenvolvidas no contexto de relagdes
complexas entre trés dominios: econémico, politico e militar. Quanto i teoria
pluralista, acusa-a de procurar camuflar a luta de classes, bem como a verdadeira

natureza do poder do Estado que defende residir repartido entre distintos grupos.

CAPITULO 4 — PARTICIPACAO POLITICA DOS MUNICIPES.

Quando se fala em participagio politica associamos, quase imediatamente, a
capacidade e possibilidade dos grupos tomarem parte ou contribuirem para a

evolug3o das questdes politicas, das ac¢Bes priblicas.

Parte significativa da literatura no dmbito da Ciéncia Politica e da Sociologia
Politica incide, total ou parcialmente, na andlise da participacio politica
desenvolvida por grupos mais ou menos organizados'*. Contudo, o fenémeno da
participagio politica ndo se restringe, em exclusivo, 4 acgiio colectiva organizada.
Também os individuos protagonizam, isoladamente, atitudes e comportamentos

susceptiveis de serem assim designados'®. Este fenémeno em termos da ac¢do

% Segundo a literatura relativa, a participagio politica constitei, na maior parte dos casos, uma accio
de caricter colectivo, na medida em que, se procura atingit um dado objectivo conjuntamente com
outros individuos, com os quais se partitham alguns interesses ou uma determinada perspectiva das
questdes politicas (Blanco 1995).

' Em Democracia a participacio politica dos cidaddos encontra-se suportada essencialmente, em trés
direitos bisicos ou fitndamentais: a liberdade de expressdo, a liberdade de associagfio e o direito 3
informagado, enquadrados nos principios legais ou garantias constitucionais definidores da esfera de
ac¢do do Estado Moderno, respeitantes aos cidadios.
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individual (dos municipes no caso desta dissertacio), exclui toda e qualquer
actividade desenvolvida em termos profissionais. Com McClosky entende-se
participag¢do politica como a actividade desenvolvida voluntariamente através da
qual o cidadio intervém na selec¢io dos governantes e, directa ou

indirectamente, na formagio da politica governamental (McClosky 1968).

Existem varias modalidades de participagio politica diferenciadas entre si pelos
niveis de envolvimento dos individuos nas ac¢bes publicas. Cada modalidade
apresenta caracteristicas especificas directamente relacionadas com a frequéncia
do seu exercicio e o teor da sua expressio. A frequéncia estabelece uma relacio
inversa com o esfor¢o desenvolvido, ou seja, as modalidades que pressupdem a
realizagdo de esfor¢os mais intensos e persistentes apresentam frequéncias de
ocorréncia mais baixas. A diferencia¢do suportada nas especificidades enunciadas
permite ordenar as modalidades em fun¢do do envolvimento e esforgo
subjacentes. Preconiza-se a existéncia de uma determinada légica interna, uma
progressdo natural da participagio nas actividades politicas (Milbrath 1982) e
que ¢ provavel que os cidadios que participem num determinado nivel o facam,
igualmente, nos niveis entendidos como exigindo esfor¢os mais diminutos.
Assim, por ordem crescente temos: a participa¢do eleitoral, o contacto com os

dirigentes politicos e as manifestacdes.

A preponderancia da concepgio formal e procedimental da vida social e politica
motiva o entendimento da participagio politica, usualmente, cingindo-se &
pratica restrita da participagio eleitoral. Possivelmente se o cidaddo comum fosse
questionado acerca da respectiva participa¢go frequente na vida politica, a sua
resposta seria afirmativa ou negativa dependentemente de ter votado, ou nio,

nos distintos actos eleitorais decorridos até ent3o.

Votar constitui, sem davida, uma forma de participa¢io legitima e extremamente
importante, traduzindo-se num dever civico mas nio esgota, porém, a concepgio
e as possibilidades de participagdo politica. Esta configura-se, ainda, em outras
modalidades realizadas na esfera politica que podem assumir contornos muito
distintos, veiculadas por canais institucionais ou, entdo, efectuadas na area

limitrofe da prépria esfera politica. De qualquer forma, pressupde sempre a
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efectivacio de uma acgio a qual determinari, obviamente, consequéncias,

independentemente do teor respectivo.

O contacto directo com os dirigentes politicos responsiveis pela decisio e
consequente execugdo das politicas publicas que se pretendem influenciar,
constitui, sem didvida, uma outra possibilidade de participagio politica.
PressupGe um comportamento mais activo, mais interessado no decurso da vida
politica do que o caracterizador do exercicio do voto, pelo que se presume que as
temdticas interferem mais directamente com os interesses dos mesmos
participantes. No limite do fenémeno em causa, emergem as manifestacées cujos
indices de envolvimento s3o ainda mais elevados, pelo que compreendemos que
a frequéncia respectiva seja francamente bem mais baixa do que em qualquer
outra modalidade apresentada. Neste contexto, a participa¢io em manifestacdes
ocorre aquando da possibilidade de se verificarem fortes e nefastas repercussoes

de uma dada politica puablica sobre os individuos participantes.

A fim de promover um enquadramento conceptual mais vasto procedemos de
seguida a analise de algumas abordagens cientificas desenvolvidas sobre o

fenémeno em consideracio.

4.1. PERSPECTIVAS TEORICAS DA PARTICIPACAO POLITICA.

Distintas perspectivas tedricas dedicam-se a este tema procurando identificar as
relagbes e o enquadramento possivel no contexto das democracias
contemporéineas, bem como a complexa rede de factores, interesses e motivacdes
subjacentes ao fenémeno participativo. As perspectivas de anilise diferem em
fungdo do tipo de actividades concretas estudadas e nos factores considerados
determinantes em cada caso, ou seja, na defini¢do das diversas dimensGes da
participacdo politica. As diferencas patentes, para além de revelarem a existéncia
de estratégias diferenciadas, em termos de anilise, evidenciam, igualmente, a
evolu¢do do conceito de participagdo politica associada is mudangas da prépria

accdo politica dos cidaddos desenvolvida no caminho percorrido pela Democracia.

”

No final da década de 50 e principios da década de 60, a participacio é,

essencialmente, abordada numa perspectiva unidimensional. Esta concepgio

161



entende a participagdo politica como uma escala ordenada e hierarquizada de
accoes em que, dependentemente do tipo de ac¢Ses realizadas, os individuos sio
incorporados num determinado nivel da escala participativa. Desta forma, é
possivel identificar trés grandes categorias de cidaddos ao nivel da participagio
politica: a) os apiticos que n3o se preocupam com o contexto politico
envolvente; b} os espectadores que reduzem a participacdo respectiva quase em
exclusivo ao voto; ¢) e, por fim, os gladiadores que desenvolvem um vasto campo
de acg¢des politicas configurando, contudo, um quantitativo muito diminuto
(Milbrath 1982).

A perspectiva unidimensional insiste na existéncia de algo similar a uma
estrutura latente no modelo de participa¢go politica, ou seja, uma determinada
ordem interna entre as actividades que constituem parte do comportamento
politico dos cidadios (Lane 1959). Neste sentido, dependentemente do nivel de
dificuldade ou esforgo implicito associado a uma dada actividade assim seri o
posicionamento relativo nesta hierarquia. Na escala de actividade politica, o voto
ocupa o nivel inferior da hierarquia por ser uma actividade que ndo implica o
desenvolvimento prévio de qualquer outra e, logo, o esfor¢o ou a dificuldade

implicita resulta francamente diminuta.

Emergem criticas basicamente acusatérias da excessiva simplicidade apresentada
em relacdo a um fenémeno tio complexo como o da participacio politica, que

fomentam o desenvolvimento analitico numa perspectiva multidimensional.

No ambito desta perspectiva, a participacio politica é entendida como todas
aquelas actividades legais realizadas por cidaddos particulares, nio envolvidos
profissionalmente na vida politica destinadas, mais ou menos directamente, a
influenciar nas decisdes proferidas e nas acgdes concretas a desenvolver (Verba,
Nie e Kim 1978). Ou seja, a participagdo politica constitui o mecanismo que
permite canalizar a influéncia que os individuos podem exercer no sistema
politico e nos dirigentes respectivos. Incorpora tanto o comportamento eleitoral

como 0 comportamento nao eleitoral (Verba, Nie e Kim 1978).

A ideia da multidimensionalidade da participago politica resulta da observacio

da existéncia de distintos factores condicionantes ao nivel das diversas
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categorias, em que se podem enquadrar os diferentes modos da actividade
politica, pelo que cada conjunto de actividades implica uma relacio distinta entre
o individuo e os érgdos politicos dirigentes e, por conseguinte, encontra-se
determinado por uma combinagio de diferentes dimensdes. Pode-se identificar
cinco dimensoes: a) o tipo de influéncia exercida pela actividade; b) o alcance dos
resultados; c) o nivel de conflito que implica a actividade; d} o grau de esforco ou
iniciativa requerida por esta; e) a medida em que o desenvolvimento da
actividade favorece ou impede a cooperacio para o desenvolvimento desta

(Verba, Nie e Kim 1978).

Com base nas dimensdes explicitadas, Verba, Nie e Kim definem quatro modos
de participagdo politica, ou seja, conjuntos de actividades com légicas e
estruturas subjacentes diferenciadas: a) o voto: constitui o modo de participagio
mais frequente, desenvolvendo pressio sobre os dirigentes politicos, mas
apresenta uma informacio muito diminuta e resulta de um esforco minimo; b) as
actividades de campanha eleitoral: pressupde um aumento do grau de influéncia
do cidadio no resultado das elei¢bes, em simultineo, ao acréscimo da informacio
e envolve um maior esforco por parte dos participantes; c¢) as actividades
comunitérias: situam-se nitidamente fora do dmbito eleitoral e pressupdem dois
tipos distintos, por um lado, os contactos individuais dos cidadios com os
dirigentes motivados por questdes particulares e, por outro lado, as actividades
cooperativas que pressupdem conjuntos de individuos para tentarem resolver
problemas concretos; d) os contactos particulares com politicos: situam-se fora
do dmbito eleitoral, concretizando-se no contacto do cidadio com os dirigentes

politicos com vista a resolucio de questdes particulares (Verba, Nie e Kim 1978).

Verificamos um amplo consenso no meio cientifico acerca da existéncia de uma
multiplicidade de factores a determinar a decisdo de desenvolver, ou nio, um
destes tipos de participacdo politica e, consequentemente, de uma grande
diversidade de actividades susceptiveis de assumirem esta forma. Emerge uma

terceira perspectiva analitica: estudo do repertério multiplo das ac¢@es politicas.

No ambito desta nova perspectiva, o estudo da participago politica pressupde a

consideracdo da multiplicidade de ac¢des desenvolvidas pelos cidaddos através
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das quais transmitem as suas exigéncias, interesses e procuram influenciar as
ac¢des publicas, independentemente da forma que assumem (Barnes e Kaase
1979). Fundamenta-se, igualmente, numa relacio de dependéncia entre as accdes
desenvolvidas pelos individuos e as variagdes registadas no contexto socio-
politico, pelo que o fenémeno da acgio politica surge como um processo

dinidmico inscrito no contexto de transforma¢io e mudanca social.

CAPITULO 5 - RELAGAO DA AUTARQUIA LOCAL COM A ADMINISTRACAO CENTRAL.

A anilise dos processos decisorios ultrapassa a consideracdo, em exclusivo, da
participagao e do papel desenvolvido por cada 6rgdo autirquico e, por ineréncia,
por cada partido politico. Os processos pressupdem, com frequéncia, a
intervengdo de outras entidades, quer de ambito regional, quer de ambito
nacional. Estabelecem-se, rela¢des entre os diferentes niveis de Administracao
Piblica, regulamentadas e especificadas para os contextos distintos e, por

sistema, dotadas de uma hierarquia vinculativa: nacional, regional e local.

Processa-se, consequentemente, uma complexa relagio entre a Administracio
Central, delegacdes regionais respectivas e a Administracio Local. Nos altimos
anos, as iniciativas legislativas tém sucessivamente diminuido o peso da
Administracio Central e dos procedimentos burocriticos sobre a Administragio
Local mas, contudo, as Autarquias Locais parecem continuar a sentir, no

quotidiano, alguns entraves processuais no funcionamento administrativo.

A falta de autonomia e de independéncia total das Autarquias Locais favorece o
imiscuir de outros organismos da Administrac¢io Publica, usualmente designada
de Administracio Central, no decurso das ac¢bes piblicas a praticar. Nio s3o
procedimentos alheios 4 realidade politica ou econdmico-social mas, antes,

inerentes ao préprio funcionamento e articulagio das politicas publicas.

Globalmente, as questdes financeiras parecem prevalecer sobre as de indole
politica, administrativa e burocritica (Mozzicafreddo 1991). O limite a
autonomia financeira dos Municipios parece, assim, constituir o seu principal

dilema, mais do que a legisla¢do ou a centralizagdo burocritica. A dependéncia

164



ocorre tanto em relagdo a Administragdo Central, como s correspondentes
delegacbes regionais. Refira-se que “as capacidades econdmicas dos Municipios,
com base nas possibilidades de obtencio de receitas proprias e nas transferéncias
de verbas da Administracio Central, sdo 0s mecanismos orientadores das
politicas de financiamento dos Municipios na satisfagio das necessidades das
populagbes, nomeadamente na area do Saneamento Basico, da Urbaniza¢io, da
Viagdo Rural, da Habitagdo e outras — politicas que sdo actividades tradicionais

da interven¢do das autarquias” (Mozzicafreddo 1991: 83).

Nesta linha de pensamento, a dependéncia da Autarquia Local, no que respeita
ao desenvolvimento das politicas publicas, é tanto maior quanto menor for a
disponibilidade dos recursos financeiros utiliziveis para a satisfacio das
necessidades das populagdes locais e para o cumprimento dos projectos
estabelecidos. Por conseguinte, o grau de dependéncia das receitas da
Administracio Central encontra-se directamente associado ao nivel de
desenvolvimento presente em cada Municipio. Usualmente, as Autarquias
dotadas de menores fontes de receitas préprias, dependem fortemente da
concessdo de subsidios estatais, comunitirios para a consecu¢io de obras de
grande envergadura. O recurso a contratos-programa constitui uma prética legal
e sistemadtica neste contexto, pelo que as Autarquias continuam a sentir sérias
dificuldades de autonomia financeira e a enfrentar dificuldades na reorganizacio

dos espagos locais e na dinamizac¢io das ac¢bes de desenvolvimento.

Todas estas consideracbes tornam-se extremamente pertinentes se atendermos
ao facto de que estas limitagGes condicionam, consequentemente, a evolucio dos

processos decisérios e, frequentemente, o teor e sentido respectivos.

CAPITULO 6 - AGENDA SETTING.

O desenvolvimento dos processos decisorios é condicionado pelo agenda setting,
ou seja, mediante a integracio ou n3o de um problema em concreto e pela ordem
estabelecida entre as distintas acgBes publicas a desenvolver. A agenda politica
sofre altera¢des ao longo dos mandatos autrquicos, atendendo ao surgimento de

novos problemas, de novas necessidades, eventualmente entendidas como
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potencialmente mais relevantes, apesar de no inicio de cada mandato autirquico,
encontrarem-se expressas as iniciativas a desenvolver, com as prioridades
relativas entre si, resultantes do programa de candidatura. Porém, a instabilidade
da conjuntura, dos problemas existentes, dos projectos definidos e a alteragdo
das perspectivas de interven¢do publica, veicula a mutabilidade constante na

ordem das prioridades estabelecidas.

A informa¢io assume, neste contexto, uma relevincia determinante. A
capacidade de decidir em consonincia com os objectivos propostos carece de
informacao sobre os recursos a afectar (Marques 1996). A informacio &, de facto,
vital para os decisores'¥’. A argumentacio para uma determinada op¢do concreta,
como forma de resolugdo, suporta-se na qualidade da informacio disponivel
(Chevallier 1986). Contudo, o acesso respectivo ndo é facilitado, nem sequer
automdético. Os mecanismos de coloca¢io da informagio no topo nio conseguem
suprimir as praticas de retencdo, de deformacio e de manipulagio desenvolvidas
na base, responsdvel pela sua recolha e divulgagio que, previamente, pondera as
consequéncias directas, positivas e negativas, para a posi¢do relativa na
organizacdo. A manipulagio consciente da informagio confere aos detentores da
mesma, capacidade de influenciar as estratégias organizacionais e, ainda, um
certo poder sobre a organizagdo, dado que, conforme a sua transmissio, ou nio,
total ou parcial, com maior ou menor exactidio, o sentido da accio da
organiza¢io pode ser alterado. E uma estratégia exercida subtilmente, mediante
um jogo de absor¢do da incerteza, descrito por March e Simon, que implica que o
superior hierarquico se veja limitado no seu conhecimento e suporte as decisdes
nos efeitos deduzidos pelos subordinados. Quanto maior for o circuito de
transmissdo da informacio, maiores serdo os riscos de deformacio e de absorcio

de incertezas sucessivas (March e Simon 1961).

O sucesso das intervengbes, das propostas de ac¢do e das planificacdes diversas

dependem, acima de tudo, do alcance da informagido disponivel e explorivel.

7 A informag3o recothida e seleccionada de acordo com as preméncias relativas ao problema a dirimir
“contribui para definir estratégias e diminuir a incerteza dos agentes decisores quanto ao impacto das
politicas a aplicar” (Rego e Zorrinho 1991: 103).
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Assim, faz sentido que se procure que esta seja cada vez mais ampla. Por um
lado, o seu campo é alargado, sem cessar, particularmente pela integracdo de
factores sociais, anteriormente esquecidos, e, por outro lado, os processos de
recolha e tratamento dos dados sdo, sucessivamente, aperfeicoados a favor da

exploracio sistematica dos recursos oferecidos pelas inovacdes tecnolégicas!#®.

A teoria do processamento da informag¢io constitui, durante cerca de duas
décadas, um contributo pertinente para a compreensio da integracio dos
problemas no agenda setting e das tomadas de decisdo. As primeiras tentativas de
conceptualizar a resolugio das problematicas colocadas suportam-se na
consideragdo da procura e avaliagio da informagio relevante para o problema e
da op¢do efectuada com base nesta. Dentro das diversas orientaces
desenvolvidas, as que incidem nos aspectos descritivos da decisdo, obtém maior
repercussio no meio cientifico. Estas, ao procurarem estabelecer os principais
aspectos e dimensdes do verdadeiro comportamento dos individuos nas suas
decisGes, segmentam-se em trés abordagens ao tema: a) a que procura
representar as estratégias de processamento da informagdo por modelos
matematicos com o intuito de antecipar os resultados de cada uma das op¢des
(Slovic, Fischhoff e Lichtenstein e Tversky); b) a que intenta expor e reproduzir,
0 mais adequadamente possivel, as sequéncias do processo de decisdo (Newell,
Shaw e Simon); c) e, por fim, a que se preocupa em analisar os distintos estilos

na tomada de decisdes (Schroder, Driver e Streufert) (Peiré 1990).

Simultaneamente a estes desenvolvimentos, com Miller, Tushman e Nadler
emerge uma concepcdo da organizagio como sistema complexo de
processamento de informagdo, no qual, usualmente, se contempla a obtencio dos
dados, sua transformacio em informag¢do e a comunicagdo e difusdo da mesma

pela organizacio (Peird 1990).

Recorrendo a literatura especializada, constatamos a existéncia de duas

abordagens distintas ao estudo do processamento da informacio nas

'** As novas tecnologias aplicadas A recolha e ao processamento e armazenamento de informag3o,
respondem as necessidades dos decisores de acesso rapido e tratamento de maiores quantitativos de
dados interdependentes entre si (Rego e Zorrinho 1991).
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organiza¢des: uma que se nucleariza na sua consideragio intra-organizacional e,
particularmente, nas suas inter-relagdes com a estrutura organizacional e seu
desenho (Galbraith 1973); e outra que enfatiza a sua ambiguidade e a funcio
central da organiza¢io como inibidora dessa ambiguidade para os seus membros
(Weick 1979a)). Daft e Lengel designam-nas, respectivamente, de horizontal e
vertical, realcando a sua existéncia como resposta a duas necessidades prementes
da organizagdo: coordenagdo e necessidade de interpretar eventos externos e

internos.

Galbraith entende que as organiza¢bes precisam de muita informacio disponivel,
a fim de evitar elevados niveis de ambiguidade, dependendo esta de miiltiplos
aspectos, tais como a diversidade de servi¢os, a variabilidade das funcdes, da
tecnologia e a interdependéncia entre as unidades. Aquando da presenca destes
constrangimentos, acresce a necessidade de informacio e, em paralelo, de um
sistema de processamento mais complexo e com meios de transmissio mais
adequados (Galbraith 1973). A corroborar este entendimento, Weick parte da
premissa da ambiguidade dos ambientes envolventes das organizacdes e
preconiza, consequentemente, a reducfio dessa mesma ambiguidade como uma
das fun¢Bes essenciais da informacio. Para além de procurar e integrar a
informacdo do seu meio, a organizacdo tem de oferecer interpretacdes vilidas

para viabilizar a ac¢do (Weick 1979b)).

Feldman e March chamam a atengdo para algumas observagdes pertinentes para
0 processo decisério relativas i recolha e utilizacgdo da informacio nas
organiza¢bes. Consideram que a maioria da informacdo recolhida e detida, quer
pelos individuos, quer pelas organizages, tem pouca relevincia para as decisdes.
A sua aquisi¢do e interpretagio ocorre, essencialmente, apés o procedimento da
decisdo, no seu caricter mais genérico, pelo que a sua utilizagio enquadra-se na
necessidade de justificar a op¢do tomada. Por outro lado, entendem que a maior
parte da informagdo requerida por outros sectores da organizagio nio é
considerada no processo decisério para que foi solicitada mas que,
independentemente da quantidade disponivel na altura da ponderagio para a

decisdo, procura-se sempre mais informacio (Feldman e March 1981).
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Paralelamente, esforcam-se por explicitar as suas funcSes como contributo ao

processo decisorio.

Em primeiro lugar, interpretam o excesso de informacgio como resposta ao
sistema de incentivos amplamente difundido na cultura actual, segundo o qual se
exige mais informacio do que a necessiria, para se suportar o processo de
decisdo. A l6gica consiste numa atitude de defesa, uma vez que é preferivel nio
utilizar toda a informag¢do disponivel do que nio dispor da necessiria. Em
segundo lugar, compreendem a recolha continua da informacio como forma de
vigiar e controlar, em certa medida, o meio envolvente, a fim de se tomar
consciéncia das eventuais mutagdes no mesmo, pelo que muitas vezes nio
preconiza o suporte a qualquer decisdo. Em terceiro lugar, mencionam a sua
fungdo estratégica. A informagio representa, ou é susceptivel de representar,
poder para quem a detém, no sentido de influenciar ou persuadir outros para o
exercicio de determinadas fungbes, com o eventual recurso 3 prépria distorcio.
Em quarto lugar, configuram uma func¢io simbélica. Contextualizada num
sistema de valores enfatizador da racionalidade das decisées, a recolha da
informacgdo, para além de constituir uma base para a acgio, conota-se com
competéncia e eficicia. O simbolismo inerente é tanto mais pertinente quanto
maior for a dificuldade de avaliacio da eficicia e dos resultados. Em quinto lugar,
pressupde desempenho e acgbes adequadas aos objectivos. Genericamente, as
decisGes eficazes estdo associadas a consideraveis actividades de aquisicio de
informag3o, independentemente da sua consideragdo ou nio, pelo que o seu uso
configura um certo sinal de eficicia nas decisbes (Peird 1990). O uso simbélico
da informagdo enquadra-se particularmente nas situagdes de ambiguidade dos
critérios de decisdo.

E possivel identificarmos cinco modelos explicativos da inclusdo dos problemas
existentes no agenda setting que, por vezes, chocam entre si: modelo da
mobilizacdo, modelo da oferta piblica, modelo da mediatizacio, modelo da

antecipag¢3o e modelo do corporativismo silencioso.

O modelo da mobilizagio apresenta-se como o mais visivel sendo, igualmente, o

mais cldssico e pressupe a gradual articulagio, no espago e no tempo, de dois
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periodos indissociaveis: o desenvolvimento de ac¢bes simbdlicas conducentes 4
deslegitima¢do do comportamento das autoridades pablicas relativo a um dado
problema, articulado com a partidarizagio do mesmo por grupos, mais ou menos
organizados, que interpelam os responséveis politicos. Por seu lado, o modelo da
oferta pablica concretiza 0 agendamento das apostas fomentadas pelos partidos
politicos, nomeadamente, em momentos pré-eleitorais em que (re)colocam
temadticas em discussdo, passiveis de (re)orientar a intervengio pablica. Neste
contexto, Braud salienta o papel dos pequenos partidos politicos que, face a
exclusdo de certas temdticas pelas grandes formacbes partidarias, centralizam

nestas a sua atencio (Braud 1997).

Por fim, enquanto o modelo da mediatizacgdio chama a atencio para a
preponderincia, cada vez mais estratégica, do papel desempenhado pelos media
no surgimento e/ou desenvolvimento das politicas ptiblicas, o modelo da
antecipacdo recupera a capacidade de iniciativa das autoridades politicas aptas a
identificarem os desequilibrios mais prementes da sua ac¢do, antecipando uma
intervencgdo passivel de bloquear potenciais fontes de perturba¢ées, o modelo do
corporativismo silencioso reporta-se a fortes reivindicacbes sectoriais exercidas

sobre as autoridades competentes.

A Autarquia Local inserida num meio envolvente concreto sofre, por
conseguinte, influéncias de diversas vertentes e detém recursos humanos,
economico-financeiros e materiais limitados, resultando a hierarquizacio das
accOes a desenvolver, de igual modo, da articulagio destes dois aspectos. Uma
dada ac¢do pablica pode ser protelada no tempo devido a pressdes desenvolvidas
por associacbes e/ou grupos diversos, aos quais estas sio inconvenientes ou nio
adequadas momentaneamente, ou devido 2 inexisténcia provisoria dos recursos

necessarios e adequados para tal.

As fontes de rendimento sio restritas e os rendimentos consequentes sio
igualmente limitados, pelo que a Autarquia Local nio consegue provir 2
satisfacgido de todas as necessidades sentidas, i realizacio de todos os

investimentos entendidos como necessirios, em simultineo. De acordo com
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critérios de ordem diversa, mais ou menos explicitos, é estabelecido o

andamento destas mesmas ac¢Oes.

A ordem eventualmente estabelecida é, ainda, susceptivel de alterages, em
termos de programa de concretizagio de acgGes publicas, devido ao surgimento
de problemas inesperados que exigem resposta imediata, dada a respectiva
gravidade ou pertinéncia. Desta forma, ocorrem igualmente obsticulos a
linearidade das politicas publicas previamente estabelecidas. Acrescem-se, por
fim, os proprios interesses politicos do executivo autirquico, que pode
considerar o desenvolvimento de certas politicas pdblicas apenas em momentos
determinados como sendo benéficos a avaliagdo que os municipes fazem da
Autarquia, e contributivos a continuidade do exercicio respectivo em mandato
posterior. A fragilidade eleitoral dos executivos parece revelar-se, sem duavida,

uma variavel altamente constrangedora do agenda setting.

Terminada a anilise tedrica dos constrangimentos do processo decisério, na
figura de organizacGes diversificadas e movimentos sociais, de intervengoes
particulares e de componentes inerentes, como o agenda setting, procedemos ao

estudo de caso decomposto nas vertentes propostas.
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IV PARTE — ANALISE DO PROCESSO DECISORIO NA AUTARQUIA LOCAL DE S.

BRAS DE ALPORTEL.

O comportamento politico-partidirio ao nivel local, e respectivas tendéncias de
exercicio, constituem um campo fértil de investiga¢do cientifica. O seu estudo,
para além de permitir ampliar a compreensio do funcionamento do Poder Local,
elucida acerca dos constrangimentos a que estio sujeitas as politicas publicas,
quer em termos evolutivos, quer em termos estruturais e/ou conjunturais, quer
em termos de impactos no terreno, subjectivamente apreciados pelas forcas
partidirias em presenca e pela populagio local, pretensamente causa primordial

do desenvolvimento e implementacio destas mesmas politicas publicas.

As sucessivas alteragOes partidirias a que o Poder Local se encontra sujeito
acrescem a pertinéncia de analisarmos a possibilidade de existirem modelos
partidirios do exercicio do Poder Local, da expressio dos outputs, do
desenvolvimento dos processos decisérios e, por conseguinte, da prossecu¢io das
politicas publicas. Torna-se, neste contexto, preponderante efectuarmos uma
analise comparativa entre os dois grupos de mandatos autdrquicos (PSD e PS,
respectivamente), a fim de identificarmos eventuais diferenciacdes ou similitudes
nos comportamentos politico-partiddrios, considerados no contexto do

respectivo espectro politico local.

Distintas vertentes podem constituir abordagens possiveis ao objecto de estudo
em causa facultando perspectivas especificas. Contudo, para uma anilise mais
completa e estruturante consideramos necessirio estabelecer a articula¢do entre
diferentes eixos de andlise. As combinagdes possiveis sdo miiltiplas e encontram-
se directamente relacionadas com os objectivos estruturantes da investiga¢do e

propostos em termos iniciais.

No contexto desta anilise, como oportunamente referimos, consideramos
pertinente recorrer a trés abordagens especificas que resultam, naturalmente, do
constrangimento dos objectivos definidos e estipulados no principio desta

dissertacio.
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Assim, por um lado, importa analisarmos o comportamento politico-partidario,
na colectividade dos o6rgios autirquicos® e na individualidade das forcas
partidérias reportadas ao respectivo posicionamento politico, e estruturado pela
categoriza¢do relativa dos outputs das virias categorias funcionais no cenirio
decisorio, ou seja, assumidos (e dentro destes, assumidos com diferengas pelas
distintas forcas partidérias), suprimidos ou omissos, e pela tipologia de decisio.

A op¢io pela designagdo de outputs como critério para a detecgdo da relevincia

% A CM, face 2 especificidade organizativa que a caracteriza, procede ao exercicio decisério em termos
didrios e por miltiplas vezes, sem que algumas dessas posturas sejam registadas em actas ou outros
documentos oficiais, pelo que o universo decisério é mais amplo que o presente e registado em actas.
Contudo, para além da inviabilidade de estudar todas as decisbes efectuadas, face ao quantitativo
extremamente elevado e face a auséncia de registo, o universo das decisGes materializam-se no
constante nas actas oficiais, do qual excluimos os actos simples como os de aplicabilidade legal, como
referimos aquando da definicio do objecto de estudo.

' No Capitulo 2 da I Parte procedemos i apresentagio das atribuigGes legais das Autarquias Locais e
das competéncias dos respectivos 6rgdos, ou seja, da AM e da CM. Contudo, a forma legal expressa
torna-as demasiado vastas dificultando, consequentemente, a expressdo das politicas piiblicas. Neste
sentido, as Autarquias Locais efectuam uma agregagio e conversio das mesmas em categorias
funcionais, no sentido de facilitar o entendimento das politicas piiblicas, quer em termos de previsio,
quer em termos de concretizagdo. Com vista  compreensio das questdes tratadas e incluidas em cada
uma das categorias funcionais, procedemos a uma pequena stimula dos respectivos contetidos. Assim,
na Educacio estdo incluidas todas as politicas pablicas relativas 3 aquisi¢do, adaptacio de edificios
escolares, 4 aquisicdo de equipamentos e materiais pedagégicos, a apoios diferenciados mas
vocacionados para os virios niveis de ensino existentes na 4rea concelhia. Na Cultura, Desporto e
Tempos Livres encontram-se integradas todas as acgbes puiblicas respeitantes a construgcio, aquisigao
ou adaptacio de edificios, com objectivos culturais ou desportivos, para a propriedade da CM ou de
associacbes locais, 4 aquisicio de equipamento susceptivel de ser utilizado com fins culturais ou
desportivos, & produgdo de especticulos ou festas, a actividades culturais ou desportivas. Na Accio
Social localizam-se politicas ptiblicas concretizadas em subsidios e apoios a actividades, em auxilios a
familias carenciadas, a alunos carenciados, em apoios a orfanatos, em apoios na construcio de centros
de convivio ou no ambito da solidariedade social. Na Saide integram-se politicas piiblicas
materializadas em apoio is unidades de satide concelhias, em apoio 2 debates e coléquios relativos. No
contexto da Habitacdo e Urbanizacdo incorporam-se politicas piiblicas relativas 3 habitacio social
(construgdo, ampliagdo, remodelacio dos bairros sociais), 2 elaboracio do planeamento urbanistico, 4
iluminacio piblica, & constru¢io de novos arruamentos, 4 pavimentagio de arruamentos, a aquisi¢do ou
colocagdo de sinais de trinsito, toponimia e numeragdo da policia. No Saneamento e Salubridade
Piblica encontram-se aspectos relativos i rede de esgotos e de dguas pluviais e aos residuos sélidos. No
ambito da Proteccdo Civil e Seguranga integram-se politicas pablicas respeitantes a trabalbos de
intervencao contra fogos florestais, subsidios a associagdes humanitarias e i regularizacio dos cursos de
dgua e construgdo de aquedutos. No Desenvolvimento Econémico e Abastecimento Pablico localizam-
se as politicas pdblicas relacionadas com o abastecimento de 4gua aos diversos sitios do Concelho, com
a reparacio das respectivas redes de abastecimento, aquisicdo de equipamento para o efeito, com a
energia, com o Turismo, com o funcionamento e manutengio do Mercado e das Feiras, com o projecto
de Loteamento Industrial Municipal, apoio a associacdes profissionais concelhias. Nas Comunicacdes e
Transportes encontram-se politicas péblicas relativas a melhoramentos da rede viiria municipal,
abertura de novoes caminhos rurais e agricolas. Na Proteccio e Defesa do Meio Ambiente integram-se as
politicas publicas respeitantes 2 manutengfo de jardins e espagos verdes, recolha e protec¢do de animais
abandonados.
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das categorias funcionais, justifica-se por entendermos ser um conceito
abrangente onde se incluem todas as saidas do sistema politico, sendo no
entendimento de Easton, as decisdes que sio realmente tomadas e respectivos
efeitos no meio ambiente (Easton 1967). Suporta-se, ainda, no facto de
permitirem identificar e caracterizar as posturas orginicas e partidarias e
pressuporem, frequentemente, actos deliberativos respeitantes is mesmas
politicas pablicas.

Com esta anilise pretendemos averiguar quais as politicas sectoriais que
assumem maior importdncia para os eleitos locais, e pelas quais desenvolvem
esfor¢os acrescidos conducentes a concretizagdo especifica dos objectivos por si
tragados, considerando as forgas partiddrias que representam e a posigio relativa
ocupada em cada momento politico. De igual forma, e atendendo ainda 2
realidade de cada momento politico, pretendemos averiguar quais as politicas
sectoriais onde incidem predominantemente, os outputs suprimidos e, logo, quais
0s processos decisérios que, apds se terem iniciado, foram remetidos
sucessivamente para momentos posteriores ou para o “esquecimento”. E, por
fim, mediante a identificagio dos outputs omissos, procuramos retratar as

politicas sectoriais que nio motivam ac¢bes concretas de intervencio.

Pretendemos, também, detectar, por cada grupo de mandatos autirquicos, a
tipologia dominante das delibera¢es proferidas na AM e na CM, assumindo a
exequibilidade de dois tipos: deliberagées por unanimidade, deliberagdes por
maioria'®'. Considerando, de igual modo, quem os promove e quais as reaccdes
suscitadas nas forcas partidirias representadas, quer no sentido da execucio,

quer no sentido da inviabilidade.

No dmbito dos objectivos pretendidos, no contexto desta vertente, procuramos,
ainda, identificar que actores politicos se encontram relacionados com cada

categoria enunciada, ou seja, quem atribui maior relevincia, quem descura e

'*! Toda e qualquer apreciagio de um problema a resolver no contexto de um grupo e, neste caso, no
contexto dos drgdos autdrquicos, recebe o contributo individual dos membros que 0s compdem, pelo
que a decis3o pode ter a concordincia de todos e, logo, ocorre por unanimidade, ou pode ter apenas a
concordincia do maior niimero de membros e sucede por maioria.
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quem omite em relagdo a que casos concretos, em relagio a que outputs

especificos.

Por outro lado, o estudo da evoluc¢io dos processos decisérios, condicionado a
liderangas partidarias especificas, e neste caso em concreto, um grupo de dois
mandatos autdrquicos do PSD e outro grupo de dois mandatos autirquicos do
PS, torna-se preponderante para averiguarmos acerca da presenca de modelos

partidarios especificos ou da similitude metodolédgica e funcional destes.

A anidlise processa-se mediante a articulagdo da metodologia estratégica com a
metodologia sequencial’®, alids, dotada de algumas dificuldades, atendendo i
ndo linearidade das ac¢bes desenvolvidas'®, com a pretensdo de detectar os
constrangimentos ocorridos na respectiva evolu¢io, bem como os principais
agentes ou factores intervenientes, tendo em consideragio que se integram nos
outputs assumidos, face 3 inconclusdo dos processos decisorios das restantes
categorizacOes inviabilizar o entendimento da evolugio pelas fases discriminadas

e do posterior procedimento da intervengio puablica.

E, por fim, a tltima abordagem, atendendo a que as politicas pablicas se fazem,
em principio, para as populacOes, ocupamo-nos do estudo da participa¢io
politica dos municipes e, consequentemente, nas ac¢bes publicas, mediante trés
possibilidades: pelo voto, mediante o contacto com os dirigentes politicos e
mediante a participacio em manifestagbes. Com base na discriminacdo das
possibilidades evidenciadas, procuramos identificar que assuntos motivam a

participa¢do respectiva: interesses pessoais ou interesses locais.

1 Tanto a Anilise Estratégica como a Anilise Sequencial encontram-se explicitadas no Capitulo 4 da Il
Parte desta dissertagio. Com base na caracteriza¢io individualizada emergem, sistematicamente, como
formas alternativas de se proceder ao entendimento das politicas pablicas. Contudo, no Ambito desta
dissertacdo, defendemos a viabilidade da articula¢io respectiva, na medida em que, é possivel que, em
cada uma das fases, consideradas analiticamente, percorridas pela eventual politica piblica, se
desenvolvam ac¢Ges estratégicas protagonizadas pelos mais diversos actores politicos, administrativos
ou outros com o intuito de as condicionar no sentido da aproximacio is conveniéncias ou interesses
respectivos.

'3 Tal como referimos, a evolugdo de cada processo decisério tem uma vida prépria preenchida por
avangos e por retrocessos ocorrendo, sistematicamente, o desenvolvimento de, por exemplo, duas fases
20 Mesmo tempo, COmo a execucdo e a avaliacio, ou mesmo a replanificacio da ac¢do piblica, apds a
decisio motivadora da exequibilidade respectiva. A vida propria de cada ac¢io publica, dotada de
miltiplas formas potenciais de evolucgo, dificulta a “arrumagio” definitiva da ocorréncia dos factos
pelas fases enunciadas mas, de qualquer forma, procura-se realizar esta mesma “arrumagio”.
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O conjunto destas vertentes de analise, complementares entre si, contribui,

globalmente, para o desenho final pretendido.

Depois de realizarmos a sucinta apresentagio da IV Parte desta dissertagio
passamos, de seguida, a elaboragdo da primeira vertente enunciada, ou seja, a

importéncia relativa dos outputs em cada momento politico.

CAPITULO 1 — ANALISE DO COMPORTAMENTO POLITICO-PARTIDARIO NOS QUTPUTS.

Os 6rgdos municipais, AM e CM, constituindo oOrgios autébnomos e
independentes entre si, produzem, no dmbito das competéncias respectivas,
outputs nas distintas categorias funcionais, nfo obrigatoriamente dotados de
idéntica relevincia. Quer o teor, quer a frequéncia, dos outputs produzidos
evidenciam a atribuicdo de relevos diferenciados para as politicas publicas,
entendidas como tudo aquilo que estes 6rgios decidem fazer ou ndo fazer (Dye

1992), em cada momento politico-partidario.

Naturalmente que, nem todas as politicas ptblicas sdo perspectivadas de igual
modo pelas forgas partidirias em presenga. O posicionamento politico relativo
destas ultimas pode, eventualmente, condicionar o grau de prioridade de uma
dada politica ptiblica no agenda setting da Autarquia Local, face s eventuais
perspectivas diferenciadas de intervengdo puablica, ao que se acresce a
possibilidade de estar directamente articulada com o posicionamento relativo das
demais politicas publicas, resultante, consequentemente, do contexto socio-
politico envolvente. A caracterizagdo do cendrio politico local parece,
efectivamente, influir, de forma mais ou menos directa, sobre a apreciacio da
pertinéncia e oportunidade daquelas, pelo que a respectiva consideragio auxilia o
entendimento e a interpretagdo especifica dos comportamentos politico-

~ partidarios relativamente aos outputs produzidos.

Como eixo estruturante na identificacio da relevincia dos outputs, optamos pela
postura prevalecente na elite governante, suportada na frequéncia das presencas
nas reunides, no espago ocupado e na consecucgio que aquelas assumem, dado

que, mesmo as elites ndo governantes n3o partithando de idéntico entendimento,
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o posicionamento politico da elite governante potencia a estruturagio das
mesmas politicas publicas. Contudo, ndo descuramos a explicitacio das posturas
desenvolvidas pelas elites ndo governantes relativamente a especificidade de
relevincia destas, tornando-se, assim, preponderante caracterizar o0s

comportamentos partidarios nos varios niveis de relevancia.

Neste contexto, e em conformidade com o exposto no enquadramento tebrico
realizado sobre o processo de tomada de decisdo, podemos distinguir
essencialmente trés categorizagoes de outputs, entendidos, naturalmente, nio de
forma hierdrquica mas tio somente de forma diferenciada: outputs assumidos,

outputs suprimidos e outputs omissos.

No que respeita a primeira categoriza¢io torna-se, ainda, possivel, com suporte
nos pressupostos que lhe estdo subjacentes, considerarmos uma especificidade
resultante da divergéncia de posturas partidarias, a qual pode ser designada de
outputs assumidos com diferencas partidarias. Ou seja, constituindo pretensdes
de ac¢do ou mesmo interven¢des partilhadas pelas varias forgas partidarias,
independentemente da respectiva posicio relativa, os outputs por vezes
apresentam dissonincias em aspectos concretos como, por exemplo, ao nivel dos
conteudos especificos sem se colocar, contudo, em causa a politica piiblica em si.
Ora, estas situagbes concretizam uma particularidade dos ocutputs assumidos que
consideramos pertinente isolar com vista a detectarmos se a partitha das politicas
pablicas pelas forgas partidarias emerge como total ou se se evidenciam

dissondncias, bem como as respectivas propor¢oes.

Os outputs suprimidos e os outputs omissos, passiveis de se integrarem em
situagdes de “ndo-decisdo” apresentam, igualmente, interesse analitico,
atendendo a que identificam os outputs entendidos como de menor importincia.
Estes casos de “auséncia”, respectivamente, no decurso do eventual processo
decisério, e desde o inicio deste, apesar de impregnados de dificuldades
acrescidas, completam a interpretagio do comportamento politico-partidario,

pelo que o rigor cientifico da investiga¢do nio permite que sejam descurados.

A anilise destes outputs processa-se em duas vertentes. Por um lado, atendendo a

que grande parte dos outputs n3o tém presenca simultinea em ambos os érgios
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autdrquicos, recorremos a andlise comparativa dos comportamentos partidarios
traduzidos nas posturas desenvolvidas e propostas apresentadas nestes dois
momentos politicos, correspondentes directamente a mandatos do PSD e a
mandatos do PS, em que procuramos identificar um modelo caracterizador, quer

destes momentos politicos, quer dos préprios 6rgios autirquicos em estudo.

A abordagem efectuada n3o contempla analiticamente os assuntos emanados
pelos servi¢os inerentes 3 CM por nio serem passiveis de explanag¢bes politico-
partidarias comparativas'*, embora estes ndo sejam descurados na caracteriza¢io
deliberativa de cada 6rgio autirquico. Sdo apenas excluidas do cenario decisorio
aquelas deliberagbes concretizadas na aplicabilidade da lei, no processamento de
pagamento de obras em execugio e no remeter para apreciagio do orgio
deliberativo assuntos da sua competéncia que, naturalmente, nio se encontram

impregnadas de conotagdes partidarias.

Por outro lado, importa procedermos i confrontagio dos comportamentos
partidarios relativamente aos outputs transversais aos orgdos autarquicos, dado
permitir expressar a existéncia, ou nio, de solidariedades inter-orginicas e
solidariedades politico-partidirias. Todavia, nos casos em que nio se verifica a
coincidéncia deliberativa nestes, recorremos 2as respectivas considera¢bes
efectuadas, a fim de possibilitar a andlise comparativa'®®. Naturalmente, esta

vertente encontra-se estruturada pelas distintas categorizacGes dos outputs.

% Quando falamos de assuntos remetidos pelos servicos inerentes 24 CM pretendemos significar as
situa¢Ges que, ndo sendo objecto de propostas por parte de qualquer eleito local, fazem parte da rotina
da gestdo autirquica e que carecem de aprecia¢io e votagdo. Logo, s3o integradas na ordem de trabalhos
do executive autarquico, provindo das divisBes técnicas, administrativas e dos dirigentes autirquicos
sem que concretizem propostas dos mesmos.

%5 O facto de a CM, mediante os servigos inerentes, apresentar um ntmero de actos decisionais
bastante superior ao apresentado pela AM n3o constitui uma surpresa. A periodicidade respectiva
legalmente imposta, em articulagio com a natureza inerente, atribui¢des e competéncias do 6rgio
executivo motiva que, necessariamernte, processe numerosas deliberagGes respeitantes a procedimentos
administrativos, enquanto a AM, como 6rgio fiscalizador e deliberativo, por exceléncia, delibera
essencialmente sobre a ac¢io da CM, sendo chamada a este efeito com uma frequéncia relativamente
diminuta, pelo que o quantitative de deliberacBes é inferior ao ocorrido na CM. De acordo com o ponto
1 do artigo 36° do Decreto-Lei n.°100/84, de 29 de Marco, “A Assembleia Municipal ter4, anualmente,
5 sessOes ordindrias, em -Fevereiro, Abril, Junho, Setembro e Novembro.” (Diario da Republica, DL
n.°100/84, 1 Série, n.°75, 1049)
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Ainda, nesta vertente, procuramos dar um particular relevo aos comportamentos
politico-partiddrios relativamente aos instrumentos da Autarquia Local que
melhor revelam as pretensdes da elite governante, dado ser esta a responsavel
pela sua elaboragio, ou seja, Plano de Actividades e Orcamento Municipais, que
circunscreverem as intengdes de acgdo piablica com as atribuicSes financeiras
afectadas, e Conta de Geréncia e Relatdrio de Actividades, expressdo da gestio e

administracio efectuada.

A anilise consequente, para além da exposicio qualitativa das categorizacdes
expostas, procede, igualmente, 3 respectiva quantificacio comparativa. Por si s6
pecaria por imensos defeitos, nomeadamente pela incapacidade de expressar e,
consequentemente, de analisar a evolu¢3o dos comportamentos protagonistas dos
inputs e dos comportamentos conducentes aos outputs concretos'*®, mas atendendo
a integrar um todo, a constituir uma vertente de analise complementar,
entendemos ser adequada para conduzir & obten¢do dos objectivos cientificos
inicialmente tragados. Nesta medida, apresentamos os outputs de acordo com a

categorizacdo enunciada e pelos momentos politicos.

Salientamos, ainda, que a agregacio das deliberacbes e a consideragio das
posturas politicas, em termos de forgas partidirias, resultam de uma opgio
consciente justificada por pretendermos considerar o papel dos partidos politicos
no decurso dos processos decisbrios e nos outputs em si, e nio a vertente

individual de cada membro do érgo deliberativo ou do executivo autirquico.

1.1. EVOLUCAO DOS OUTPUTS DENTRO E ENTRE O0S MOMENTOS POLITICOS.

A caracterizagio do Concelho permite identificar a preméncia de distintas
necessidades de projectos, de infra-estruturas e de equipamentos, entre outros
investimentos. Independentemente da lideranca politico-partidaria em exercicio,

as necessidades encontram-se patentes no meio ambiente e sio sentidas pela

' No Capitulo 1 da I Parte, procedemos ao desenvolvimento da reflexdo acerca da pertinéncia e
necessidade de se considerar a decisio num contexto mais vasto, ou seja, de nio se restringir a anilise
unicamente ao acto decisorio em si, entendendo-o isoladamente, mas compreende-lo no contexto em
que esta inserido. Momentos especificos da vida politica podem determinar politicas pablicas
diferenciadas, alids, a prépria moda, eventualmente, também pode contribuir para a maior ou menor
atencdo relativa as dreas de competéncias.
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populacio. Dotadas de um caricter dindmico, alteram-se e adaptam-se a novas

realidades de acordo com a evolucio dos investimentos efectuados, ou nio.

N3o estd em causa, neste momento, o respectivo levantamento exaustivo no
periodo em andlise. Importa-nos, antes, identificar o posicionamento relativo dos
outputs expressos em cada momento politico e a evolugdo entre estes. Por outro
lado, constituindo cada momento politico o conjunto de dois mandatos
autdrquicos com idéntica lideranca partidaria, a andlise comparativa destes

ultimos, em termos internos, revela-se, de igual modo, preponderante.

Recordamos, de novo, que nio consideramos as categorias funcionais em termos

restritos, porque dentro destas podem ocorrer distintas categorizacdes de outputs.

1.1.1. ANALISE POR ORGAO AUTARQUICO.

Os cenarios deliberativos de ambos os drgdos autirquicos revelam tendéncias
similares quanto a presenga relativa das categorizaces dos outputs e quanto ao
comportamento  das forgas partidarias, estruturado pelo respectivo

posicionamento politico, em cada momento analisado.

Quadro n.°19 - Tipologia das decisdes estruturada pela categorizagio dos outputs ao nivel da
AM, por momentos politicos.

) ) Mandatos do PSD Mandatos do PS
Tipologia
de (1983-1989) (1990-1997)
decisio Outputs assumidos Outpuis | Outpuis | Total Ounipuls assumidos Outpuis | Oulpuss | Total
suprimidos | omissos suprimidos | omissos
Com Com
diferencas diferencas
Undnime idirias partiddrias
73,42% 47,62% 21,43% | 40,00% | 64,29% | 65,38% 45,95% 100% ] 100% { 66,04%
Maioria | 26,58% 52,38% 78,57% | 60,00% | 35,71% { 34,62% 54,05% - -133,96%

Fonte: Actas da AM de 1/83 a 7/85, 1/86 a 5/89, 1/90 a 5/93, 1/94 a 6/97, Arquivo da CM de S. Bras de Alportel.

Quadro n.°20 - Tipologia das decisdes estruturada pela categorizagio dos outputs ao nivel da
CM, por momentos politicos.

. . Mandatos do PSD Mandates do PS
Tipologia
d {1983-1989) (1990-1997)
e
decisio Ouipuss assumidos Oulputs Outpuis | Total Outpuls assumidos Oulpuis Outputs | Total
suprimidos | omissos suprimidos § omissos
Com Com
. diferencas diferencas

Unénime partidirias partidirias
98,37% 95,42% 100% | 94,11% | 98,34% | 95,81% 91,94% 100% -195.83%

Maioria 1,63% 4,58% -| 5.89%) 1,66%{ 4,19% 8,06% - -1 417%

Fonte: Actas da CM de 1/83 a 53/85, 1/86 a 52/89, 1/90 a 54/93, 1/94 a 53/97, Arquivo da CM de S. Bris de Alportel.
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A confrontagdo do quadro n.°19 com o quadro n.®20 identifica a AM como o
orgdo autdrquico onde a sintonia interna, traduzida em delibera¢des por
unanimidade, se apresenta mais fragilizada (64,29% e 66,04%, respectivamente),
apesar de constituir o comportamento mais frequente, em contraposi¢o com a
CM, onde as delibera¢des por unanimidade constituem quase a totalidade dos
actos deliberativos (98,34% e 95,83%, respectivamente), possivelmente devido 2
maior proximidade para com os problemas dos Municipio, as funcdes inerentes e
a frequéncia semanal das reunibes deste ultimo 6rgdo. A AM emerge, desta
forma, como o 6rgdo por exceléncia para proceder i contestacio das accdes
publicas veiculadas pelo executivo, “lugar do confronto politico entre partidos
politicos” (Fernandes 1993: 672), apresentando situa¢des susceptiveis de serem
partidarizadas, face i permeabilidade da diferenca ideoldgica evidenciada, por
exemplo, nos instrumentos de gestdo autirquica como o Plano de Actividades e
Orcamento Municipais, e Conta de Geréncia e Relatério de Actividades, que

concretizam, respectivamente, as previsoes e as efectivas politicas pablicas.

Apesar do consenso estratégico acerca da preméncia da satisfacio das
necessidades sentidas pela populagdo, como veremos seguidamente, “os grandes
conflitos que ai se levantam sio de ordem partidiria” (Fernandes 1993: 673),
permitindo que a pertinéncia de uma dada medida dependa do partido que a
propde, podendo mesmo suceder que uma mesma politica pdblica seja encarada
de forma diferenciada pelo mesmo partido, consoante o respectivo
posicionamento politico, exemplificada na criagio da Freguesia do Alportel
rejeitada no mandato de 1986-1989 pelo PSD mas aprovada por unanimidade no
mandato de 1994-1997. Ou seja, as politicas piablicas defendidas como mais
adequadas sdo susceptiveis de se alterar em fun¢io de se transitar para a
oposigdo ou presidéncia dos 6rgios autirquicos.

A andlise comparativa entre os momentos politicos e entre os 6rgios autarquicos,
patente nos quadros n.°s 19 e 20, permite-nos, ainda, identificar o predominio

dos outputs assumidos, seguidos dos outputs suprimidos e dos outputs omissos.

Estabelecendo a comparacio entre os momentos politicos, observamos que os

outputs assumidos, tanto ao nivel da AM, como ao nivel da CM, caracterizam-se
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por uma elevada frequéncia de delibera¢des por unanimidade (73,42%, 65,38% e
98,37% 95,81%, respectivamente), passivel de se justificar por constituirem
outputs partilhados pelas distintas forgas partidirias. Respeitando a 4reas de
interven¢do entendidas essencialmente como estruturantes para o Concelho e
interferindo directamente no quotidiano dos municipes, sobre as quais estes
desenvolvem frequentemente solicitagdes, como observamos em Capitulo
posterior, recolhem uma forte consensualidade entre as diferentes forgas
partidarias, quer quanto a identificacdo das ireas onde se devem proceder as
politicas publicas, quer quanto a forma, contetido e exequibilidade das mesmas.
Este consenso estratégico desenvolvido justifica-se, plausivelmente, atendendo a
base social de apoio das distintas forgas partididrias em presen¢a, que
sistematicamente se encontram fragilizadas pela realizagio de -eleicbes,

procurando, desta forma, agregar simpatias e ampliar a respectiva base de apoio.

Assim, enquanto no contexto dos mandatos do PSD os outputs assumidos recaem
sobre intervengbes ao nivel do Saneamento, Abastecimento Publico,
Comunicagdes e Transportes, Habitagdo Social, Satde, Educacio ao nivel do
ensino primario, Cultura e Desporto, ao nivel dos mandatos do PS procede-se,
globalmente, a continuidade destes outputs aos que se acrescem outros
provenientes dos outputs suprimidos e omissos patentes no primeiro momento,
como o PDM, as infra-estruturas do Bairro Social e da Avenida da Liberdade, a
Escola Secundéria e outros, ainda, relativos & Juventude, Protec¢io Civil e
Seguranca e aproveitamento de financiamentos através de contratos-programa ou
de fundos comunitarios. Alids, este Gltimo aspecto configura uma logica de
potencializagdo de recursos financeiros, o que permite o respectivo acréscimo
para a consecucdo de acgbes diversificadas e repartidas pelas diferentes 4reas de
interven¢do. A aprovacido dos apoios solicitados determina, parcialmente, os
outputs a desenvolver nas distintas categorias funcionais. Esta nova légica
configura uma diferenca significativa entre os mandatos liderados pelo PSD e os
liderados pelo PS, nio s6 devido 4 componente partidiria mas também 3
caracteriza¢do e nimero dos dirigentes autarcas em regime de permanéncia. Ao
consultarmos os quadros caracterizadores dos eleitos locais observamos que a

elite governante do primeiro grupo de mandatos desfruta de uma formagio
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nitidamente inferior 4 detida pela elite governante do segundo grupo de
mandatos, a0 que se acresce a presen¢a de dois vereadores em regime de
permanéncia, em contraposicio a um vereador em regime de permanéncia
naquele grupo, permitindo o aumento e a versatilidade das politicas puiblicas. Ou
seja, enquanto ao nivel dos mandatos liderados pelo PSD grande parte das obras
sdo efectuadas por administragdo directa, implicando recursos sistemiticos a
empréstimos e, logo, fortes encargos para a Autarquia Local, ao nivel dos
mandatos liderados pelo PS constatamos o recurso a financiamentos, quer pela
Administragio Central, mediante contratos-programa, quer pela Unido Europeia,
mediante candidaturas aos quadros comunitarios respectivos. Outro argumento
plausivel para a diferenga enunciada reside na coincidéncia entre o primeiro
mandato e a fase de pré-adesdo 2 Comunidade Econdmica Europeia, e o segundo
mandato e os primeiros anos da respectiva adesio, pelo que nio se detinha um

amplo conhecimento das possibilidades de apoio emergentes.

Estes outputs assumidos e perspectivados sem diferengas partidarias sio
transversais aos dois momentos politicos e incidem particularmente em
investimentos entendidos de necessidade basica. Ainda ao nivel das décadas de
80 e 90, as infra-estruturas basicas continuam a constituir as maiores
necessidades dos Municipios e, por conseguinte, a concentrar as atencdes do
Poder Local, situagdo 4 qual o Concelho em analise ndo é excep¢do, tanto mais se
tivermos em consideragio que é dotado de poucos recursos proprios, de
diminutas fontes de receita e com elevada dispersao da populagio, o que,
efectivamente, implica o acréscimo de esforgos e de consumo de recursos para o

fornecimento dos servigos essenciais 2 totalidade da populagio.

Caracterizando-se, como anteriormente evidenciado, os outputs assumidos pela
identidade de perspectivas valorativas entre as distintas forcas partidarias,
apresentam, porém, em alguns casos, conflitos entre a elite governante e as elites
nio governantes, relativos a especificidade do output, ou seja, nao a identificagio
da politica a desenvolver mas quanto a pragmdtica em si. Estes outputs com
diferencas partidarias apresentam um comportamento diferenciado. Ou seja,

apesar de se manter a presenca hegemonica das deliberagbes por unanimidade na
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CM nos dois momentos politicos (95,42% e 91,94%, respectivamente), ao nivel
da AM prevalecem as deliberagbes por maioria (52,38% e 54,05%,
respectivamente), tornando mais evidente a natureza eminentemente politica
deste Orgdo, num contexto em que O consenso expresso quanto a identificagdo
das interven¢Ses a prosseguir nio é extensivo 3 definicido das mesmas,
observando-se, antes, com alguma frequéncia a defesa de contetidos
diferenciados pelas forcas partidirias em presenca. Esta especificidade parece
resultar essencialmente do facto de estas potenciais politicas pablicas derivarem
de propostas da elite governante, pelo que, como referimos, embora as distintas
forgas partidarias concordem relativamente i respectiva identifica¢do, permitem-
se discordar com as defini¢bes e materializacbes apresentadas, sugerindo, com
frequéncia, alternativas de execugio, o que evidencia a existéncia de projectos
partidarios préprios ou, entdo, o confronto a elite governante. Reside, deste
modo, na diversidade partidaria o suporte da diferenciacio das perspectivas de

execu¢ao das politicas puablicas.

Os mandatos do PSD incidem particularmente em outputs relativos ao Desporto e
ao prolongamento da Avenida da Liberdade, e os mandatos do PS em outputs
relativos 4 constru¢do da Escola Secundiria, ao PDM e algumas questdes
relativas a0 Desporto e ao Bairro Social. Assim, a comparagao entre estes outputs
entre os grupos de mandatos autarquicos, evidencia que, apesar da respectiva
transversalidade, o primeiro grupo materializa preocupa¢bes extremamente
acentuadas, no sentido de dotar o Concelho de equipamentos desportivos
colectivos, enquanto o segundo grupo privilegia os equipamentos educativos,
embora desenvolva, de igual modo, equipamentos desportivos, mas com
configuracbes completamente distintas das preconizadas anteriormente. A
altera¢do relaciona-se com a reorganizagio das prioridades estabelecidas ao nivel
do agenda setting, atendendo a que no mandato de 1994-1997, liderado pelo PS, o
Desporto retoma uma posi¢do privilegiada com a constru¢do do
Gimnodesportivo coberto. Assim, a descontinuidade verificada pode justificar-se

por ajustamentos e reorganiza¢io das prioridades na conjuntura em causa.
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A excepgido A continuidade processa-se com o projecto desportivo iniciado no
término do primeiro periodo, o qual é desvalorizado e substituido por um
projecto ao nivel da educagio, projecto omisso no primeiro momento politico.
Sendo esta a tnica situagio identificada de interrupcio total de politicas
desenvolvidas, parece ndo ser vidvel concluirmos pela vigéncia de rupturas

acentuadas na passagem do exercicio do poder entre os momentos politicos.

O predominio das delibera¢des por unanimidade na CM é extensivo aos outputs
suprimidos, dado totalizarem todos os actos decisérios. Contudo, no que respeita
a4 AM observamos uma diferente caracteriza¢do do posicionamento relativo das
tipologias deliberativas. Assim, enquanto no primeiro momento politico
verificamos uma forte presenca das deliberagbes por maioria (78,57%),
demonstrativa da discordincia das elites ndo governantes quanto 3 inaccdo
relativa a estes outputs, no segundo momento politico apenas constatamos
deliberacdes por unanimidade (100%). Esta divergéncia parece poder ser
explicada pelo decréscimo quantitativo e qualitativo das politicas suprimidas, ou
mesmo, pela identidade de perspectivas entre a elite governante e as elites ndo
governantes extensiva aos outputs a nio concretizar. Traduzidas nos mandatos do
PSD em politicas essencialmente vocacionadas para o planeamento e
ordenamento do territdrio, como o Plano de Urbanizagio (PU) e o PDM, para o
Desenvolvimento Econémico, como a definicio do Parque Industrial, da
localizacio do Mercado Semanal e a electrificagio do Concelho e, por fim, a
questdes relativas a Protecgdo Civil e Seguranca, concretizam-se, nos mandatos
do PS, em politicas incidentes no Turismo, que foram, de igual modo, suprimidas
no primeiro momento, na Defesa e Protecgio do Meio Ambiente, que foram
anteriormente omissos, e na constitui¢do da Freguesia do Alportel e criagdo e
funcionamento de uma comissdo no imbito da Protecgio Civil e Seguranca,

politicas, entretanto, emergentes.

Em termos internos, observamos algumas alteragbes dentro de cada momento
politico. Nos mandatos do PSD efectuam-se entre os outputs suprimidos e os outputs
omissos, nomeadamente a defini¢io do Parque Industrial passa a constituir um

output omisso e o Turismo, que fora omisso no primeiro mandato, a constituir um
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output suprimido no segundo mandato, e nos mandatos do PS os outputs suprimidos
do segundo mandato concretizam-se em questdes relativas ao Trénsito, Sande,

Parque Industrial, que foram omissos, e Satide, que fora assumida.

A supressio dos outputs apresenta uma maior diversidade de razdes
comparativamente as patentes nos outputs assumidos dotados de diferencas
partidarias. As causas mais frequentes para a inclusio dos outputs nesta
categoriza¢io parecem residir na consideragio pela elite governante- recordemos
que os outputs sao estruturados em fung¢io da perspectivacdo desta -, dos mesmos
ndo serem de execug¢do oportuna, nio estarem sujeitos a uma imperatividade
legal, ndo serem considerados benéficos para o desenvolvimento do Concelho ou,
entdo, serem comparativamente de valoragio inferior a outras politicas, 2
expressio de outros outputs, entretanto, assumidos. A desvantagem do
posicionamento no agenda setting constitui, desta forma, uma das mais

importantes causas para a existéncia desta categorizac3o.

No que respeita aos outputs omissos, a anilise encontra-se imbuida de
dificuldades comparativas entre os momentos politicos e entre os 6rgdos
autdrquicos, atendendo a n3o teremos conseguido identificar deliberacbes nesta
categoriza¢do ao nivel da CM, e no que respeita ao segundo momento politico.
No que respeita a AM, observamos que partitha da mesma tendéncia patente nos
outputs suprimidos, ou seja, no primeiro grupo de mandatos autirquicos
prevalecem as deliberagdes por maioria (60,00%), enquanto no segundo grupo
observamos exclusivamente deliberagdes por unanimidade (100%). Esta
dissonéncia entre os modelos partidarios nio pode ser atribuida a uma maior
homogeneidade partidéria, dado o acréscimo das forcas partidarias em presenca
no segundo momento politico. Aparentemente as hipéteses mais plausiveis
concretizam-se, ou na idéntica percep¢do quanto a importincia relativa dos

outputs, ou no decréscimo dos outputs omissos.

Apesar da auséncia referida, é possivel encontrarmos alguns indicios relativos e
embora nem sempre expressos em outputs perfeitamente definidos. Assim, os
mandatos do PSD integram basicamente politicas relativas 2 Escola Secundiria,

Juventude, Defesa e Protec¢io do Meio Ambiente e Turismo, infra-estruturas do
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Bairro Social e da Avenida da Liberdade e aproveitamento de fundos
comunitarios, tendo os mandatos do PS se caracterizado por evidentes
diferenciacbes comparativas a este nivel, a0 assumir parte significativa dos
outputs Omissos no momento politico anterior - remete para esta categorizacio a
localiza¢do do Mercado Semanal, anteriormente suprimido, questdes relativas ao
Transito e um dos outputs assumidos do primeiro momento, o projecto
desportivo, igualmente referido acima. Quanto as diferencas internas, ao nivel
dos mandatos do PSD processam-se altera¢des de posicionamento no imbito do
Turismo, que passa de omisso a suprimido, e do Parque industrial, que passa de
suprimido a omisso, enquanto nos mandatos do PS a constitui¢io da Freguesia

do Alportel, que fora suprimido no primeiro mandato é, entretanto, omissa.

Os fundamentos para os outputs omissos sdo similares aos patentes ao nivel dos
outputs suprimidos, naturalmente, acrescido do facto de deterem ainda uma

menor prioridade relativa no contexto global do agenda setting.

Salientamos que grande parte das politicas publicas suprimidas ou omissas no
primeiro grupo de mandatos, ascendem a categoria de politicas publicas
assumidas no grupo consequente, em que o exercicio do poder é desenvolvido
por outra elite governante. Vejamos os casos do PDM e do PU, cujos processos
0 recuperados, revitalizados, desenvolvidos e aprovados. As diferengas parecem
relacionar-se com novas perspectivas de ac¢do pudblica convergentes com o

interesse local, com as solicitagdes dos municipes e com a base social de apoio.

Mas a descontinuidade pode ocorrer, de igual modo em termos partidarios.
Destaquemos exemplos dignos de referéncia individualizada. O PS, enquanto
oposicdo, defende, por diversas vezes, a criagio de mais uma Freguesia no
Concelho, a Freguesia do Alportel. Contudo, enquanto poder parece esquecer
esta pretensdo, configurando, por efeito, um output suprimido no mandato de
1990-1993 e omisso no mandato de 1994-1997. Por outro lado, o PSD enquanto
poder descura a defini¢do da zona do Parque Industrial e a elaboracio do PDM,

mas na situacdo de oposi¢io defende a consecugio destas politicas.

A conclusio de continuidade dos projectos e obras em fase de execucio e, logo,

com caracter de irreversibilidade, de descontinuidade da linha mestra das politicas
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publicas suprimidas e omissas entre os mandatos autarquicos de liderancas
partidarias distintas, de maior dispersdo pelas ireas de intervencdo, acresce-se,
ainda, a tendéncia de ocorrer um aumento dos outputs e de politicas ptblicas no
ultimo ano de cada mandato autarquico. No mandato de 1983-1985, é concluido,
no ultimo ano, o Complexo Desportivo da Verbena; no mandato de 1986-1989,
verificamos a omissdo de distintas vertentes essenciais aos projectos do Bairro
Social e do Prolongamento da Avenida da Liberdade, concluidos no dltimo ano;
no mandato de 1990-1993 é concluida, no Gltimo ano, a Escola Secundiria; no
mandato de 1994-1997 é concluido, no dltimo ano, o Gimnodesportivo coberto.
Podemos, de modo idéntico, atribuir a configuracio do cronograma destas
politicas publicas ao decurso de um processo moroso, que percorre concursos,
selec¢bes, publicagbes, e outros trimites. De qualquer forma, é evidente que o

altimo ano de cada mandato difere notoriamente do restante periodo do mesmo.

A légica da evolugio dos outputs parece ndo residir, somente, na perspectivacio das
politicas publicas em termos politico-partidirios mas, também, nas caracteristicas
das necessidades do meio e nos recursos disponiveis e disponibilizados.
Naturaimente, importa-nos considerar, também, as intervencoes efectuadas no

sentido de expressdo de outputs protagonizados pelas distintas forgas partidarias.

Quadro n.°21 - Propostas apresentadas na AM pela elite governante e elites ndo governantes
com respectiva tipologia de decisdo, por momentos politicos.

. ] Mandatos do PSD Mandatos do PS
. Tipologia
Elites de (1983-1989) (1990-1997)
politicas decisgo | Cwiuts assumidos Outputs | Outputs |  Outputs assumidos Outputs | Outpuss
suprimidos | omissos suprimidos { omissos
Com Com
. diferengas diferencas
. Unénime partiddrias id4rias
Elite 37.50% | 2000%| 33.33% 85,719 100% - ;
governante
Maioria 62,50% 80,00% 66,67% 100% | 14,29% - - -
Total 34,78% 33,33% 66,67% § 33,33%} 36,84% 25,00% - -
i Uninime | 46,67% 40,00% 33,33% | 50,00% | 58,33% 66,67% - 100%
ite: a
" Maioria [5333%| 60,00%| 66,67%| 50,00% | 41,67%| 33,33% . -
governantes
Total 65,22% 66,67% 33,33% | 66,67% | 63,10% 75,00% - -
Alternativa 26,09% 33,34% 11,11% | 66,67% | 52,63% 50,00% - -
ao exercicio | Total
do poder
Pequenos Total 39,13% 33,33% 22,22% -110,53% 25,00% -
0
partidos

Fonte: Actas da AM de 1/83 a 7/85, 1/86 a 5/89, 1/90 a 5/93, 1/94 a 6/97, Arquivo da CM de S. Bris de Alportel.

188



Quadro n.°22 - Propostas apresentadas na CM pela elite governante e elites nio governantes
com respectiva tipologia de decisdo, por momentos politicos.

. ) Mandatos do PSD Mandatos do PS
. Tipologia
Elites d (1983-1989) (1990-1997)
. e
politicas decisio Outpuds assumidos Ouiputs Outputs | Oulpuis assumidos Outputs Outpuls
suprimidos | omissos suprimidos | omissos
Com Com
diferencas diferencas
. Unénime partidarias partiddrias
Elite 100% 100% 100% -lo2,05%|  71,05% 100%
governante
Maioria - - - -1 7.95% 28,95% -
Total 70,00% 85,72% 37,50% -| 98,69% 97,44% 100%
Unénime 100% 100% 100% 100% 100% 100%
Elites ndo —
Maioria - - - - ~ -
governantes
Total 30,00% 14,28% 62,50% 100% | 1,31% 2,56%
Alternativa 20,00% 14,28% 62,50% 100%| 1.31% 2,56%
ac exercicio | Total
do poder
P 10,00% - - - - - - -
CAUEROS  rotal
partidos

Fonte: Actas da CM de 1/83 a 53/85, 1/86 a 52/89, 1/90 a 54/93, 1/94 a 53/97, Arquivo da CM de S. Brés de Alportel.

Os quadros n.° 21 e 22 testemunham, igualmente, a presenca diferenciada de
propostas apresentadas pelas forcas partidarias e objecto de delibera¢io nos dois

momentos politicos e em ambos os érgaos autarquicos.

A andlise respectiva permite-nos identificar um modelo comum de apresentagio
de propostas aos dois momentos politicos, no que respeita aos outputs assumidos
€ aos outputs omissos (com algumas restrigdes), se as entendermos no contexto

do posicionamento politico das forgas partidirias na Autarquia Local.

Os outputs assumidos apresentam na AM, em ambos os momentos politicos, uma
tendéncia nitida, embora com proporgoes diferenciadas, para a maioria das
propostas sujeitas a apreciacio deliberativa serem apresentadas pelas forgas
partidarias na oposicao, ou seja, pelas elites ndo governantes (65,22% e 63,16%,
respectivamente). A natureza eminentemente politica deste érgdo, ji acima
focada, pode constituir uma possivel causa para o protagonismo das elites n3o
governantes, no sentido de tornar presente as respectivas hipéteses de definico
das politicas publicas, até mesmo em contraposicio com as defendidas pela elite
governante, ou ainda, a pretensio de uma participacio politica mais activa,
eventualmente vocacionada para a extracgio de beneficios politicos que dai

possam advir.
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Assim, nos mandatos do PSD, enquanto as elites ndo governantes fazem incidir
as respectivas propostas nas dreas da Educagdo, Cultura, Desenvolvimento
Econémico e Abastecimento Publico, Saiide, Habitacio Social, Saneamento e
Salubridade Pdablica, a elite governante privilegia, essencialmente, a 4rea da
Cultura. No que respeita aos mandatos do PS, observamos que as elites ndo
governantes apresentam propostas nas areas do Saneamento e Salubridade
Pablica, Comunicagdes e Transportes, Desenvolvimento Econdémico e
Abastecimento Publico, e a elite governante, por seu lado, incide nas dreas da

Sadde, Desenvolvimento Econémico e Habitacdo Social.

Contudo, ao confrontarmos as tipologias de deliberagio prevalecentes,
observamos uma distinta caracterizagdio. Enquanto no primeiro grupo de
mandatos as propostas apresentadas, quer pela elite governante, quer pelas elites
ndo governantes, sio grandemente deliberadas por maioria (62,50% e 53,33%,
respectivamente), no segundo grupo de mandatos predominam as deliberacées
por unanimidade (85,71% e 58,33%, respectivamente). Tal facto parece dever-se
a amplia¢do dos outputs desenvolvidos, como referimos anteriormente, ou, entio,
possivelmente a uma maior identidade partidaria quanto a estas, resultante de

consensos estratégicos preestabelecidos ou tacitamente estabelecidos.

Este modelo ndo é extensivo aos comportamentos evidenciados no érgio
executivo. Ndo sdo as elites ndo governantes as responsiveis pela maioria das
propostas apresentadas mas antes a elite governante (65,23% e 98,70%,
respectivamente). Este protagonismo enquadra-se, naturalmente, no cendrio das
fun¢bes de gestio e administracio do Municipio, inerente ao exercicio do

respectivo posicionamento politico.

As propostas da elite governante nos mandatos do PSD incidem particularmente
na Habitagdo Social, Saneamento e Salubridade Puablica, Desenvolvimento
Econémico e Abastecimento Publico, Cultura, Satde e Comunicacdes e
Transportes. Por seu lado, as elites ndo governantes atribuem particular aten¢io
as dreas da Educagio, da Cultura, Habita¢do, Saneamento e Salubridade Publica,
Desenvolvimento Econémico e Abastecimento Publico e Comunicacdes e

Transportes. No que respeita aos mandatos do PS, enquanto a elite governante
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incide as suas propostas na Habitacdo Social, no Saneamento e Salubridade
Piblica, Urbanizag¢do e Educagdo, entre outras, a elite nio governante sugere na
drea do Saneamento e Salubridade Publica. Tanto as propostas da elite
governante, como as propostas das elites nio governantes, recebem
hegemonicamente aprovagdes por unanimidade, quer no primeiro momento
(100% e 100%, respectivamente), quer no segundo momento (92,05% e 100%,

respectivamente).

Uma outra tendéncia patente neste modelo concretiza-se no facto de,
globalmente, nos dois momentos politicos o maior niimero de intervencdes
concretizadas em propostas ser apresentada pela forca partidiria que constitui
alternativa ao exercicio do poder autirquico, ou seja, no primeiro momento o PS
e no segundo momento o PSD, com excep¢io do primeiro momento e em relacao
4 AM em que o partido alternativo ao exercicio do poder apresenta menos
propostas que a APU (26,09% e 39,13%, respectivamente), mas retomando o seu

protagonismo no momento posterior (52,63%).

O mesmo sucede para a CM, no primeiro momento o PS apresenta
comparativamente mais propostas que a APU (20,00% e 10,00%,
respectivamente), ndo sendo, contudo, possivel efectuarmos a mesma

comparacio para o segundo momento face i bipolarizacdo da presenca partidaria.

Recorrendo a especificidade patente nestes outputs, ou seja, aos outputs assumidos
com diferencas partidarias, observamos a manutencio da tendéncia de serem as
elites nfio governantes a protagonizarem o maior niimero de propostas ao nivel
da AM (66,67% e 75,00%, respectivamente) e da elite governante desenvolver

um maior protagonismo ao nivel da CM (85,72% e 97,44%, respectivamente).

Desta forma, quer no dmbito da AM, quer no 4mbito da CM, e para os dois
momentos politicos, as propostas presentes pelas elites ndo governantes e pela
elite governante incidem essencialmente na irea do Desporto, atendendo a esta
ter constituido praticamente a tinica categoria funcional, de entre as assumidas, a

suscitar divergéncias entre as forcas partidarias presentes.

A comparacio das tipologias deliberativas evidencia uma caracterizacio similar 3

verificada nos outputs assumidos, sem consideragdo das diferencas partidérias, ou
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seja, enquanto nos mandatos do PSD, e ao nivel da AM, quer a elite governante,
quer as elites ndo governantes, véem aprovadas as suas propostas por maioria
(80,00% e 60,00%, respectivamente), nos mandatos do PS, observamos que a
elite governante recebe dominantemente deliberac6es por unanimidade (100%).
Excep¢do as elites ndo governantes que recebem em grande parte deliberacGes
por maioria (66,67%), plausivelmente explicado pelas acentuadas divergéncias
quanto aos outputs omissos neste momento que, entretanto, eram assumidos no
momento transacto. No que respeita 2 CM, a elite governante e a elite ndo
governante recebem quase em exclusivo deliberagdes por unanimidade, tanto no
primeiro momento (100% e 100%, respectivamente), como no segundo

momento (71,05% e 100%, respectivamente).

Igualmente ao nivel dos outputs omissos, e no que se refere 3 AM, as elites ndo
govermnantes apresentam comparativamente o maior nimero de propostas
sujeitas a apreciagdo nos dois momentos politicos (66,67% e 100%,
respectivamente), concretizando-se estas na Defesa e Proteccio do Meio
Ambiente e no preconizar da constru¢io de uma Escola Secundaria. Por seu lado,
a elite governante faz recair as suas sugestdes na 4rea dos Tempos Livres.
Contudo, no que diz respeito & CM nio nos é possivel identificar as posturas
relativas das diferentes forgas partidarias e, logo, da elite governante e elites ndo
governantes, face a auséncia de deliberacbes nesta categorizagdo, passiveis de
serem justificadas pela prépria natureza do output. Estando perante outputs
omissos, e no contexto de um o6rgio executivo, que como referimos acima,
apresenta elevados niveis de deliberagdes por unanimidade, parece

compreensivel esta auséncia.

O modelo de apresentacdo de propostas acima explicitado nio incorpora os
outputs suprimidos patentes quer na AM, quer na CM, que aparentemente n3o
seguem um lbgica especifica, possivelmente devido i prépria natureza dos
assuntos em causa. De qualquer forma, sdo presentes 3 AM pelas elites nio
governantes sugestdes nas areas da Protec¢3o Civil e Seguranca e Urbanizacio
(nomeadamente a elaboragio do PU e do PDM), e pela elite governante

apresentadas propostas relativas a localizagio do Mercado Semanal. No que
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respeita a CM, as elites ndo governantes apresentam propostas essencialmente
na area da Urbanizac¢io (de igual modo, relativas a elaboracio do PU e do PDM),
e a elite governante, por seu lado, apresenta, de igual modo, na 4rea da

Urbanizagio, mas também em relagio a Protec¢do Civil e Seguranca.

1.1.2. ANALISE POR FORCA PARTIDARIA.

Esta segunda abordagem incide, como referimos previamente, apenas nos outputs
transversais aos Orgdos autdrquicos, pretendendo-se averiguar acerca do
comportamento interno das distintas forcas partidirias e, nomeadamente, tendo

em considera¢io o respectivo posicionamento politico.

Quadro n.°23 - Sentido de voto entre a AM e a CM por tipologia das decisGes, por momentos

oliticos.
Sentido de voto Mandatos do PSD Mandatos do PS
entre 6rgios (1983-1989) (1990-1997)
autirquicos Total Unanimidade | Maioria Total Unanimidade | Maioria
Sentido de voto
idéntico entre a
AMeCM 93,75% 5411%| 45,89% 100% 55,600%| 44,40%
Sentido de voto
diferente entre a
AMeCM 6,25% - 100% - - -
Fonte:  Actas da AM de 1/83 a 7/85, 1/86 a 5/89, 1/90 a 5/93, 1/94 a 6/97, Arquivo da CM de S. Bras de Alportel.

Actas da CM de 1/83 a 53/85, 1/86 a 52/89, 1/90 a 54/93, 1/94 a 53/97, Arquivo da CM de S. Brés de Alportel.

A andlise comparativa do sentido das decisGes proferidas por cada érgio
autarquico e relativas aos mesmos outputs, nos dois momentos politicos, de
acordo com a leitura do quadro n.°23, expressa a hegemonia da vota¢io com
idéntico sentido (93,75% e 100%, respectivamente), ou seja, 0s outputs Sio
aprovados ou rejeitados em ambos os 6rgios autarquicos, - e dentro destes, uma
parte significativa partilha da mesma tipologia de aprovacio por unanimidade
(54,11% e 55,60%, respectivamente). Comprovamos, assim, a verificabilidade de
uma forte solidariedade inter-orginica. Apenas ocorrem outputs com distintos
sentidos de votagdo ou apreciacio ao nivel do primeiro momento politico
(6,25%), embora com uma presen¢a nio passivel de colocar em questio a
verificabilidade da solidariedade inter-orginica. Alids, esta particularidade
entende-se face A configuragio do primeiro mandato autirquico do PSD, onde a

elite governante apenas detinha uma maioria relativa em ambos os 6rgios
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autdrquicos, permitindo uma maior sujei¢do as apreciacOes efectuadas pelas
elites ndo governantes. A diversidade partidaria, e neste caso, a superioridade
numérica destas elites ndo governantes parece fragilizar, sem colocar em causa, o
desenvolvimento e consecugio das intencdes expressas pela elite governante.
Esta ilagio remete-nos para a potencializacio da solidariedade inter-orginica pela
coesdo interna da elite governante, apesar de se verificarem, de igual modo,
consensos estratégicos quanto a algumas politicas puablicas a desenvolver e a
outputs a expressar extensivos as elites ndo governantes, embora com inferior
significado comparativo. Contudo, para comprovar esta ideia, importa-nos
averiguar acerca da coesio interna das forcas partidarias, até porque as
divergéncias podem também expressar dissonincias dentro dos partidos politicos
em situaciao de oposicdao sendo, assim, pertinente identificar e caracterizar os

comportamentos internos estruturados pela categorizacdo dos outputs.

Quadro n.°24 - Proporgio dos outputs assumidos, suprimidos e omissos, por momentos

politicos.
Mandatos do PSD Mandatos do PS
Proporgio (1983-1989) (1990-1997)
dos outpuis | Outputs assumidos | Outputs | Outputs | Outputs assumidos | Ouipuis | Ouiputs
suprimidos | omissos suprimidos | omissos

Percentagem s s
relativa em partidarias partidarias
cada
momento 93,83% 44,74% 4,94%| 1,23%195,00% 35,09% 1,67%| 0,83%

Fonte:  Actas da AM de 1/83 2 7/85, 1/86 a 5/89, 1/90a 5/93, 1/94 2 6/97, Arquivo da CM de S. Bris de Alportel.
Actas da CM de 1/83 a 53/85, 1/86 a 52/89, 1/90 a 54/93, 1/94 a 53/97, Arquivo da CM de S. Brs de Alportel.

Salientamos, contudo, em termos prévios, que a relagio proporcional entre as
categorizagbes de outputs ¢ comum aos dois momentos politicos. Pela leitura do
quadro n.°24, observamos que 0s outputs assumidos detém o maior quantitativo
de deliberag6es (93,83% e 95,00%, respectivamente), sendo seguidos dos outputs
suprimidos (4,94% e 1,67%, respectivamente) e, por fim, dos outputs omissos
(1,23% e 0,83%, respectivamente), em conformidade com o que observamos na
anterior vertente de andlise. Dentro dos outputs assumidos, verificamos que os
outputs assumidos com diferencas partidirias detém um peso relativamente
significativo nos dois momentos politicos (44,74% e 35,09%, respectivamente),
com uma nitida evolu¢do negativa. Este decréscimo pode ser explicado por uma

possivel maior identificag3o entre as forcas partidarias relativamente a concepgio
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dos projectos a desenvolver, explicagdo que parece ser corroborada pela evolucio
igualmente negativa da presenca, quer dos outputs suprimidos, quer dos outputs

0missos, quer por anteriores ilagdes.

No que respeita a convergéncia das posturas assumidas pelas distintas forcas
partidarias, quanto aos assuntos partilhados por ambos os 4rgaos autarquicos, e
nos dois momentos politicos, observamos que estas assumem particular
pertinéncia no contexto do respectivo posicionamento politico, tal como sucede

na abordagem anteriormente efectuada.

Quadro n.°25 - Identidade do sentido de voto expresso, em ambos os Orgdos autarquicos, por
cada forga partidaria e por momentos politicos.

Mandatos do PSD Mandatos do PS
Identidade do sentido de voto (1983-1989) (1990-1997)
PSD PS CDhU PSD PS
Identidade de votagio 92,59% 76,54% 76,54% 75,00% 95,83%

Fonte:  Actasda AMde 1/83 a 7/85, 1/86 a 5/89, 1/90 a 5/93, 1/94 a 6/97, Arquivo da CM de S. Bris de Alportel.
Actas da CM de 1/83 a 53/85, 1/86 a 52/89, 1/90 a 54/93, 1/94 a 53/97, Arquivo da CM de S. Bris de Alportel.

De acordo com o quadro n.°25, em ambos os momentos politicos, é,
efectivamente, a elite governante, que detém comparativamente o maior nivel de
solidariedade partidaria (92,59% e 95,83%, respectivamente), incidindo a sua
convergéncia, por exemplo, no primeiro momento em outputs relativos ao Plano
de Actividades e Orgamento Municipais ¢, no segundo momento, em outputs
relativos as Taxas de Contribuigio Autdrquica. Em contrapartida, as elites nio
governantes apresentam uma solidariedade interna nitidamente inferior, quer a
que constitui alternativa ao exercicio do poder (76,54% e 75,00%,
respectivamente), recaindo a respectiva convergéncia, por exemplo, na irea da
Habitagdo Social, quer a elite ndo governante constituida pela forga politica com
menor presenca efectiva nos érgios autirquicos, porém, apenas verificivel no
primeiro momento politico em analise (76,54%), face a sua auséncia constante
no oOrgio executivo no segundo momento politico, inviabilizar o estudo da
respectiva solidariedade partidiria, e fazendo recair a convergéncia em Aireas

como a Urbanizac3o.

Atendendo aos Plano de Actividades e Or¢amento Municipais e Conta de

Geréncia e Relatério de Actividades constituirem instrumentos de gestdo
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autarquica fundamentais e expressarem, respectivamente, a perspectiva de
intervencao da elite governante e a ac¢io efectuada em si, consideramos
pertinente averiguar do comportamento das forcas partidarias relativamente a
estes.

Quadro n.°26 - Identidade do sentido de voto expresso quanto ao Plano de Actividades e
Or¢amento Municipais, em ambos os 0rgios autdrquicos, por cada forga partidiria e por
momentos politicos.

Mandatos do PSD Mandatos do PS
Identidade de sentido de voto (1983-1989) (1990-1997)
PSD PS CDhU PSD PS
Identidade de votagio 100% 62,50% 50,00% 75,00% 100%

Fonte:  Actasda AMde 1/83 a 7/85, 1/86 a 5/89, 1/90 a 5/93, 1/94 a 6/97, Arquivo da CM de S. Bris de Alportel.
Actas da CM de 1/83 a 53/85, 1/86 a 52/89, 1/90 a 54/93, 1/94 a 53/97, Arquivo da CM de S. Bris de Alportel.

Integrado, naturalmente, nos outputs assumidos com diferengas partidarias, este
instrumento de trabalho, de acordo com o quadro n.°26, vem acentuar as
tendéncias verificadas nos comportamentos das forgas partidarias para os dois
momentos politicos, dada a exclusividade de sentido idéntico da vota¢io ao nivel
da elite governante (100% e 100%, respectivamente) e o decréscimo ou
manuten¢do dos niveis de solidariedade interna da elite nio governante,
historicamente alternativa ao exercicio do poder autirquico (62,50% e 75,00%,
respectivamente), conjugado com igual decréscimo da for¢a partidaria com
menor expressdo eleitoral, a CDU, apenas possivel de observarmos para o

primeiro momento politico (50,00%).

Quadro n.°27 - Identidade do sentido de voto expresso quanto i Conta de Geréncia e
Relatério de Actividades, em ambos os dérgdos autirquicos, por cada for¢a partiddria e por
momentos politicos.

Mandatos do PSD Mandatos do PS
Identidade de sentido de voto (1983-1989) (1990-1997)
PSD PS chu PSD PS
Identidade de votagio 100% 28,57% 42.80% 50,00% 87,50%

Fonte:  Actas da AM de 1/83 a 7/85, 1/86 a 5/89, 1/90 a 5/93, 1/94 a 6/97, Arquivo da CM de S. Brés de Alportel.
Actas da CM de 1/83 a 53/85, 1/86 a 52/89, 1/90 a 54/93, 1/94 a 53/97, Arquivo da CM de S. Brés de Alportel.

No que respeita a este outro instrumento revelador da pratica de gestio e
administragdo da Autarquia Local, de acordo com o quadro n.°27, reforcam-se as
tendéncias previamente verificadas para outros outputs. A elite governante

continua a deter os niveis mais elevados de solidariedade interna (100% e
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87,50%, respectivamente), enquanto a elite ndo governante alternativa ao poder
apresenta niveis nitidamente inferiores (28,57% e 50,00%, respectivamente) e a

CDU apresenta, de igual modo, uma solidariedade interna inferior 4 elite

governante (42,86%), apenas possivel de observagio nos mandatos do PSD.

Face ao exposto, podemos concluir que tendencialmente os respectivos
comportamentos niao dependem, em exclusivo, das caracteristicas internas das
forcas partidérias, igualmente pertinentes, mas nio objecto de estudo desta
dissertagio, mas encontram-se fortemente constrangidas pelo cenirio politico
envolvente, atendendo a que, como acima enunciamos, o PS e o PSD, exercendo
o poder autdrquico em alternativa, apresentam maiores indices de coesdo interna
aquando do exercicio do poder autirquico, comparativamente aos observados
aquando da situacdo de oposigio, susceptivel de motivar multiplas insatisfacdes e
potencializar conflitos internos. O exercicio do poder parece, assim, constituir

um factor preponderante no refor¢o da unidade das forgas partidarias.

Como forma de colmatar a impossibilidade de comparar as posturas das forcas
partiddrias com menor expressio eleitoral entre os dois momentos politicos e,
atendendo ao facto de o PSD e o PS, ao emergirem como alternativos ao exercicio
do poder autirquico, colocarem as forcas partidirias com menor expressdo
eleitoral, concretamente a CDU e o PSN, numa posi¢do sensivel quanto 3s
tendéncias de voto, passiveis de identificarem o partido com o qual mais
concordam, mediante a partilha de idénticos sentidos de voto, procedemos a
respectiva confrontacio com as posturas adoptadas por aquelas forcas
partidarias.

Quadro n.°28 - Parcerias preferidas no sentido de voto pelas forgas partiddrias com menor
expressio eleitoral, por momentos politicos.

Mandato do PSD Mandato do PS
Parcerias no sentido de voto (1983-1989) (1990-1997)
CDhU CDU PSN
Sentido de voto idéntico com PS 62,10% 64,00% 50,00%
Sentido de voto idéntico com PSD 27,59% 16,00% 18,18%
Sentido de woto idénticoe com PSN/CDU - 12,00% 13,64%
Isolado 17,24% 8,00% 18,18%

Fonte:  Actas da AM de 1/83 a 7/85, 1/86 a 5/89, 1/90 a 5/93, 1/94 a 6/97, Arquivo da CM de S. Bris de Alportel.
Actas da CM de 1/83 a 53/85, 1/86 a 52/89, 1/90 a 54/93, 1/94 a 53/97, Arquivo da CM de S. Brés de Alportel.
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A andlise comparativa patente no quadro n.°28 permite-nos evidenciar, para ambos

0s momentos politicos, que no caso das deliberagdes ndo proferidas por

unanimidade, a CDU aproxima-se tendencialmente dos sentidos de voto efectuados

pelo PS, independentemente do seu posicionamento no espectro politico (62,10% e

64%, respectivamente), relativas, por exemplo, no primeiro momento ao Desporto

e Urbanizacdo e no segundo momento as Taxas de Contribui¢do Autirquica e

Conta de Geréncia e Relatdrio de Actividades. Efectuando 0 mesmo tipo de anélise

para o PSN, apenas presente nos mandatos do PS, observamos a manutencio desta

tendéncia (50,00%), recaindo em 4reas como o Desporto, 0 que nos pode remeter

para a ilagdo de que, ao nivel das forgas partiddrias com menor expressio eleitoral,

mais do que a solidariedade ou coesdo com a restante elite nio governante, €&,

basicamente, a proximidade ideol6gica que determina o sentido do voto.

A andlise da solidariedade partidaria estruturada pela categorizacio dos outputs,

em termos comparativos, permite-nos evidenciar um modelo idéntico para

ambos os momentos politicos em anilise, a exemplo do que sucede nas

abordagens anteriormente realizadas.

Quadro n.°29 - Sentido de voto interno das forcas partidrias estruturado por outputs

assumidos, suprimidos e omissos, por momentos politicos.

Sentid Cat . Mandatos do PSD Mandatos do PS
d‘:‘v;t;’ Zozg;:;;:‘j:‘" (1983-1989) (1990-1997)
PSD PS CDU PSD PS
92.11% 77,63% 77,63% 76,32% 98,25%
Outputs Com Com Com Com Com
. diferengas diferencas diferengas diferencas diferencas
assumidos partidirias | partiddrias | partidirias |partidirias | partidirias
.\(fiotagﬁo 85,29% 73,.53% 67,65% 67,50% 97,50%
idéntica
Outpuls 100%|  50.00%|  50,00% 100% 100%
suprimidos
Outpuls 100% 100% 100% 100% 100%
omissos
7,89% 22,37% 22,37% 23,68% 1,75%
Outpuls Com Com Com Com Com
) diferencas diferencas diferencas diferencas diferencas
assumidos partidirias | partidarias | partid4rias | partiddrias | partidarias
;{?tagéo 14,71% 26,47% 32,35% 32,50% 2,50%
1ferente
Outputs 100%|  50,00%|  50,00% . .
suprimidos
Outputs i ) )
0missos

Fonte:

Actas da AM de 1/83 a 7/85, 1/86 a 5/89, 1/90 a 5/93, 1/94 a 6/97, Arquivo da CM de S. Bris de Alportel.

Actas da CM de 1/83 2 53/85, 1/86 a 52/89, 1/90 2 54/93, 1/94 a 53/97, Arquivo da CM de S. Bris de Alportel.
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Assim, no que respeita aos outputs assumidos constatamos que a rela¢io entre os
niveis de solidariedade patentes em cada forca politica com representagio
eleitoral ndo parece depender tanto das caracteristicas inerentes a cada uma
destas mas, antes, a0 respectivo posicionamento no espectro politico local,

condi¢do igualmente presente nas vertentes de analise efectuadas acima.

Os niveis mais elevados de solidariedade partidaria interna nio respeitam a
nenhuma forca partidaria em particular mas antes 3 elite governante em ambos
os momentos politicos (92,11% e 98,25%, respectivamente), pelo que, em
contrapartida, as elites ndo governantes, e nitidamente a que constitui alternativa
ao exercicio do poder autdrquico ao nivel da histéria politica local, apresenta uma
coesdo e solidariedade interna bem menos acentuada (77,63% e 76,32%,

respectivamente).

Com vista a identificar a extensdo desta solidariedade procedemos a anélise dos
outputs assumidos com diferencas partiddrias, especificidade dos outputs
assumidos, dada a respectiva existéncia se dever ao facto de existirem distintas
perspectivas quanto a expressao concreta de politicas perfeitamente assumidas e,
logo, dos outputs a promover. Esta andlise evidencia a continuidade do
posicionamento relativo dos niveis de solidariedade partiddria mas permite-nos,
igualmente, identificar a ocorréncia de decréscimos, tanto ao nivel da elite
governante (85,29% e 97,50%, respectivamente), como no que respeita 3 elite
nio governante alternativa ao exercicio do poder (73,53% e 67,50%,
respectivamente), o que, de alguma forma, revela que as diferencas partidarias
ndo respeitam apenas ao confronto politico-partidirio, mas sucedem, de igual
modo, no centro das for¢as partidarias. Incidem no primeiro momento em outputs
como a revisdo de protocolo com uma associa¢do local e no segundo momento

em outputs relativos a Habitacio Social.

A solidariedade interna da elite governante atinge o seu maximo no contexto dos
outputs suprimidos e omissos nos dois momentos politicos (100% e 100%,
respectivamente), recaindo no primeiro momento em outputs relativos 2
Urbaniza¢do e no segundo momento em outputs relativos ao Parque Industrial.

Por seu lado, a elite ndo governante, usualmente alternativa ao exercicio do
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poder autarquico, apesar de apresentar, de igual modo, uma solidariedade total
nestes outputs no segundo momento politico (100%) e nos outputs omissos no
primeito momento politico (100%), detém niveis de solidariedade interna
francamente menores nos outputs suprimidos no primeiro momento politico

(50%), revelando, neste contexto, dissonincias internas.

Atendendo 2 impossibilidade, ja antes referida, de procedermos A anilise
comparativa entre os diferentes momentos em anilise das forgas partidarias
apenas presentes num destes momentos, procuramos, de novo, avaliar, em caso

de decisdo por maioria, quais os parceiros preferidos na expressio do voto.

Quadro n.°3C - Parcerias no sentido de voto pelas forcas partiddrias com menor expressio
eleitoral por outputs assumidos, suprimidos e omissos, por momentos politicos.

Mandatos do PSD Mandatos do PS
{1983-1989) (1990-1997)
Sentido de voto Outputs | Outputs | Outputs Outputs Outputs Oulputs
assumidos | suprimidos | omissos assumidos suprimidos omissos
CDU CDhuU PSN CDU | PSN | CDU | PSN
Sentide de woto
idéntico com PS 44,44% 50,00% -158,33%|33,33% - - - -
Sentido de wto 33,33%
idéntico com PSD - -1 8,33%]22,22% - - - -
Sentido de woio
idéntico com
PSN/CDU - - -125,00% | 33,33% - - - -
Voto isolado 22,22% 50,00% -l 8,33%)11,11% - - - -
Fonte:  Actasda AMde 1/83 a 7/85, 1/86 a 5/89, 1/90a 5/93, 1/94 2 6/97, Arquivo da CM de S. Bras de Alportel.

Actas da CM de 1/83 a 53/85, 1/86 a 52/89, 1/90 a 54/93, 1/94 a 53/97, Arquivo da CM de S. Bras de Alportel.

A leitura do quadro n.°30 permite-nos evidenciar uma nitida proximidade em
relacdo ao PS, pelo que, de acordo com ila¢des acima expressas, no caso destas
forcas partidarias, concretamente, CDU (44,44% e 58,33%, respectivamente) e
PSN (37,33%), a determinar a preferéncia de sentido de voto parece estar a

proximidade ideolégica, e ndo tanto o posicionamento no espectro politico.

Torna-se, assim, possivel identificarmos um modelo em que a elite governante se
caracteriza por uma maior solidariedade partidiria em termos inter-organicos e,
em contrapartida, a elite ndo governante alternativa ao exercicio do poder
autdrquico, em particular, apresenta comparativamente maiores dissonincias

internas, independentemente do momento politico.
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CAPITULO 2 - ANALISE DOS PROCESSOS DECISORIOS.

O estudo dos processos decisérios é realizado estruturalmente com base na
Andlise Sequencial’, quando pretendemos analisar o decurso do processo
decisério, desde o inicio até ao seu término, face 3s alteragdes que ocorrem no
meio envolvente, nos apoios e exigéncias efectuadas e nos actores envolvidos, e
na Anélise Estratégica’®®, quando procuramos identificar a centralizacio da accio
na heterogeneidade dos actores dotados de uma certa margem de liberdade e de

racionalidade para a intervencio.

Procuramos articular os dois métodos de anilise, procedendo-se 3 Analise
Sequencial, mas com a consideragio, em paralelo, dos principais intervenientes
em cada uma das fases. Contudo, de acordo com o enquadramento tedrico,
corroboramos a ndo linearidade dos processos decisérios'®, pelo que a
delimitagdo sequencial se enquadra no contexto analitico. Efectivamente, as
politicas piblicas concretizam-se mediante a sucessio de fases diferenciadas, ndo
obrigatoriamente sequenciais ou completamente estanques, nas quais se
processam distintas tramitacSes e interferem distintos factores ou agentes. Neste
sentido, de acordo com o referido em Capitulo anterior, nio sio passiveis de se
reduzirem ou compreenderem apenas com a expressio das respectivas
deliberacdes. Mais relevante que a decisio entendida como central, é o

acompanhamento do processo, ¢ a anélise do respectivo processo de decisdo.

Como forma de colmatar a dificuldade de delimitar as fases, colocamos a decisio
entendida como determinante no centro do processo decisério e identificamos
cada uma das restantes em funcio da constatacio de actos reportados a estas,

mesmo com a observagio da simultaneidade de ocorréncia destas fases.

'*7 A Anilise Sequencial apresenta como grande vantagem o facto de descentralizar a avaliacio excessiva
dos actores e dos jogos por estes desenvolvidos, abordando as politicas ptiblicas como “conjuntos mais
ou menos coerentes de intengGes, decisdes e de realizagbes imputéveis a uma autoridade puablica
visando produzir efeitos no campo social” (Sarmento 2001:649).

%% A explicitacdo destes dois métodos de anilise encontra-se desenvolvida no Capitulo 4 da II Parte.

"% A linearidade das decisdes e dos subjacentes processos tem sido objecto de vastas e frequentes
criticas ao nivel da literatura cientifica. Para uma methor explicitagio consultar o Capitulo 1 da II Parte.




Temos como pretensio identificar ao longo dos processos decisérios, e em
conformidade com cada fase especifica, os respectivos condicionantes e agentes,
nomeadamente, os grupos de interesses, as associacdes ¢ os municipes, que
constituem os actores sociais, e 0s actores nacionais e regionais, no i4mbito
técnico e administrativo, eventualmente envolvidos, a perspectiva de cada forca
partidiria, em fun¢do do posicionamento politico, e os inputs e os outputs,
respectivamente, expressos e produzidos. Para além destes aspectos, na fase de
Iniciagdo, consideramos também o modelo através do qual as politicas integram
0 agenda setting, o contexto envolvente, os critérios e os objectivos. Por outro
lado, consideramos, ainda, na fase da Formulacio de alternativas, os critérios
subjacentes as politicas e, por fim, na fase de Avalia¢do, a mensuracio dos efeitos
concretizada na eficdcia e na eficiéncia da execugdo das politicas pablicas, pela

elite governante, pelas elites ndo governantes e pelos municipes.

Nao procedemos 2 distingao das elites ndo governantes, face is posi¢Ses similares
que assumem em confronto com a elite governante, mesmo quando nio se
identificam entre si, e por nos interessar, em particular, a elite nio governante
alternativa ao poder. Recordemos que a andlise comporta duas amostras de

processos decisérios, de igual dimensdo, relativas a cada momento politico.

Recordemos, ainda, que para além do caricter descritivo da propor¢io das
variaveis (ver quadro n.°49 em anexo), pretendemos identificar, sempre que
possivel, eventuais associagdes estatisticamente significativas em aspectos
considerados cruciais, e a referir oportunamente, apesar da exiguidade das
amostras, o que pressupde um cuidado acrescido na anilise das correlacdes
encontradas. Recordemos que utilizamos o teste estatistico 16 de Spearman,
método nio-paramétrico, devido a permitir-nos identificar a for¢a e a direccio
das relagGes e poder ser utilizado numa vasta diversidade de contextos (Bryman e
Cramer 1993), com varidveis de intervalo (Bryman e Cramer 1993), ou com

varidveis nominais (O’Brien 1979). As correlacbes variam entre ~1 e +1'%, e

1% Cohen e Holliday sugerem o seguinte critério para a identificacio de uma correlagio elevada: abaixo
de 0,19 & muito baixa; de 0,20 a 0,30 é baixa; entre 0,40 e 0,69 é moderada; de 0,70 2 0,89 é alta; e de
0,90 a 1 € muito alta (Cohen e Holliday 1982). Todavia, estas indica¢des nio devem ser encaradas como
definitivas, dado que ¢ dificil discernir orientagbes consensuais para a interpretaciio destes valores.
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quando se identificam com estes valores sio perfeitas, respectivamente, negativa
ou positivamente. Assim, “quanto mais perto o r estiver de 1 (seja positivo seja
negativo) mais forte é a associagio entre duas variveis. Quanto mais perto de 0

estiver o r mais fraca serd a associacio” (Bryman e Cramer 1993: 206).

2.1. INICIACAO.

Muitas vezes questionamos o fundamento da emergéncia de certos problemas
em detrimento de outros, possivelmente com necessidades similares de
resolucao. Evidencia-se, de algum modo, um caricter selectivo e parcialmente
arbitrario, na identificagdo dos problemas a serem integrados no agenda setting,

condi¢do indispensivel para o desencadear do processo decisério.

E a percepgio pelas autoridades publicas da respectiva necessidade de intervir e
dirimir o problema em causa que determina a insercfio no agenda setting e, logo,
promove o desencadear do processo decisério. Esta inser¢do pode, contudo,
processar-se mediante distintos cenirios ou modelos. Neste estudo de caso, a
confrontacio dos modelos entre os mandatos do PSD e os mandatos do PS
evidencia a prevaléncia determinante do modelo da antecipacio (60,00% e
77,78%, respectivamente). Ou seja, independentemente do momento politico,
observamos uma tendéncia para o protagonismo da capacidade de iniciativa das
autoridades pdablicas ao procurarem dirimir os potenciais ou existentes
desequilibrios, em detrimento da capacidade de mobilidade de grupos
diferenciados e da propria populagio e mesmo dos meios de comunicagio social
local, face a ténue presencga do modelo de mobilizag3o e 4 auséncia permanente do
modelo de mediatizagdo. Neste sentido, podemos concluir, ainda, pelo caricter
preventivo das politicas desenvolvidas ao se procurar neutralizar potenciais

exigéncias dos municipes que, a posteriori, poder-se-iam revelar mais agudizantes.

Esta conclusdo remete-nos para outra ilagdo. A defesa da consecucio restrita das
politicas conformes a base social de apoio com vista & respectiva manutencio
viabilizadora de futuras reelei¢des parece apresentar algumas limitacGes. Sem
contrariarmos esta perspectiva, mas possivelmente devido ao baixo quantitativo

de eleitores e a fragilidade da respectiva fidelizacdo, observamos a selecgio de
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politicas com incidéncia para além da base social de apoio, o que, de alguma
forma, pode expressar, por um lado, a pretensdo de aumento da dimensdo da
base social de apoio para futuras reeleicdes e, por outro lado, uma tendéncia para
0 baixo envolvimento partidirio na perspectivacio da intervenciio piiblica
reportada 4 real caracterizacdo, interesses e caréncias do Municipio, se
atendermos ao facto de ambos os momentos politicos partilharem da principal
razdo para a consecugdo das mesmas: “necessidade de equipamentos e/ou infra-
estruturas” (66,67% e 66,67%, respectivamente), apesar do posicionamento
relativo das causas subjacentes ao surgimento destas politicas nio serem

linearmente idénticas entre os momentos politicos em estudo.

Interessante serd averiguarmos acerca da presenca de actores, que nio a elite
governante ou as elites nao governantes, e respectivas posturas quanto i
prossecucdo das politicas ptblicas e desenvolvimento dos processos decisérios.
Categorizados em actores sociais e actores técnicos e administrativos,

observamos diferentes presengas entre os momentos politicos em anélise.

No que respeita aos actores sociais, enquanto ao nivel dos mandatos do PSD
prevalecem os grupos de interesses e os municipes com posturas de apoio
(33,33% e 33,33%, respectivamente), nos mandatos do PS as presencas sio
repartidas entre associagdes, no sentido do apoio, e os municipes, no sentido da

interdicao ou alteracdo da politica (50,00% e 50,00%, respectivamente).

O entendimento como assunto publico deriva, por sua vez, de situacdes
diferenciadas. Por um lado, as solicitacbes, mais ou menos explicitas, da
populagio local configuram-se extremamente importantes (Bairro Social),
atendendo a que nesta reside a capacidade de escolha da configuragio politico-
partidaria, pelo que fragiliza e determina a acgio das forcas partidarias
representadas, e particularmente da elite governante. Dentro daquela, é possivel
encontrarmos grupos constituidos, configurados em grupos de interesses, que
promovem ac¢des conducentes a inclusio de temdticas no agenda setting da
Autarquia (Mercado Semanal). Questdes que, naturalmente, interferem com os
interesses respectivos. Por outro lado, a elevagdo a assunto piiblico deriva, de

igual modo, da percepcdo por parte da Autarquia, usualmente, pela elite

204



governante (Cine-Teatro, Complexo Desportivo da Verbena), mas também pelas
elites ndo governantes (Protocolo entre a CM e a AHBVSBA), da possibilidade de
rentabilizacio de recursos existentes ou passiveis de aquisi¢do, configurando a

primeira hipétese, essencialmente, projectos com conotagio partidaria.

Quadro n.°31 - Matriz de Correlagio de Spearman entre cada momento politico € as posturas
de actores sociais intervenientes, na fase da Inicia¢io.

Varidveis Correlagdes
()
PSD/grupo de interesse a apoiar politica 1,000%*
PSDfassociagio a apoiar politica -
PSD/municipes a apoiar politica ,156*
PSD/municipes a interditar ou alterar politica ,300
PS/grupo de interesse a apoiar politica -
PS/associagio a apoiar politica 1,000**
PS/municipes a apoiar politica -
PS/municipes a interditar ou alterar politica 1,000**

Fonte: Actas da AM de 1/83 a 7/85, 1/86 a 5/89, 1/90 a 5/93, 1/94 2 6/97, Arquivo da CM de S. Bris de Alportel.
Actas da CM de 1/83 2 53/85, 1/86 a 52/89, 1/90 a 54/93, 1/94 a 53/97, Arquivo da CM de S. Bras de Alportel.
* Correlagio significativa

** Correlagio muito significativa

De acordo com o quadro n.°31, ao procurarmos estabelecer correla¢des entre
estes actores e as posturas desenvolvidas, por momentos politicos, verificamos
que nos mandatos do PSD existe uma tendéncia para os municipes e os grupos
de interesses promoverem ao apoio das politicas a desenvolver (r=,756 e
r=1,000, respectivamente), e nos mandatos do PS observamos uma forte
predisposicao para as associa¢Ges promoverem ao apoio das politicas (r=1,000) e
para os municipes tentarem a respectiva interdic¢io ou alteracdo (r=1,000).

O descontentamento evidenciado pelos municipes no segundo momento é
coexistente com niveis de apoio da elite governante is politicas piblicas
inferiores aos patentes nos mandatos do PSD (50,00% e 58,33%,
respectivamente), pelo que este parece dirigir-se as politicas pablicas em si, que
nem sempre sdo suscitadas ou configuradas de acordo com as pretensSes da

propria elite governante.

Alids, a observagdo da presenca e respectivo posicionamento dos actores técnicos

e administrativos, nomeadamente os nacionais, permite-nos identificar uma
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maior reparticdo das suas influéncias nos mandatos do PS, nomeadamente a
apoiar politicas que sdo objecto de critica por parte dos municipes.

Quadro n.°32 - Matriz de Correlagio de Spearman entre cada momento politico e as posturas
de actores técnicos/administrativos intervenientes, na fase da Iniciaggo.

Varidveis Correlacdes

(r)

PSD/actores nacionais a apoiar politica 1,000**

PSIY/ actores regionais a apoiar politica 1,000**

PSDY actores regionais a interditar ou alterar politica -

PS5/ actores nacionais a apoiar politica 1,000%*

P5/ actores regionais a apoiar politica ,791*

PS5/ actores regionais a interditar ou alterar politica ,250

Fonte: Actas da AM de 1/83 a 7/85, 1/86 a 5/89, 1/90a 5/93, 1/94 a 6/97, Arquivo da CM de S. Bras de Alportel.
Actas da CM de 1/83 a 53/85, 1/86 a 52/89, 1/90 a 54/93, 1/94 a 53/97, Arquivo da CM de S. Bris de Alportel.
* Correlagio significativa

** Correlagio muito significativa

Nem todas as politicas pablicas, apesar de serem integradas no agenda setting
pelas autoridades publicas locais, correspondem linearmente as suas
expectativas, quer na forma, quer no contetdo, tendo estas, porém, de proceder 3
respectiva concretizacio de acordo com as directrizes administrativas superiores
(ASR e Linhas de Alta Tensio), o que, de alguma forma, pode constituir
justificagdo para o baixo apoio da elite governante no segundo momento politico

e, em simultineo, a postura desfavoravel dos municipes.

Observamos, ainda, pelo quadro n.°32, a correlacio positiva dos apoios
desenvolvidos pelos actores nacionais nos dois periodos em anilise (r=1,000 e
r=1,000, respectivamente). O facto da tramita¢io dos processos depender
parcialmente da aceitagio hierdrquica superior, face A subordinacio 2
Administracdo Central, apesar de se defender e caminhar para a gradual
autonomia das Autarquias Locais, permite-nos explicar esta presenga
significativa. Com similar correlagdo encontramos os actores regionais, no
ambito dos mandatos do PSD (r=1,000) e do PS (r=,791), passivel de
entendimento no contexto das alteragdes ao nivel da Administracio Piblica com
possivel descentraliza¢do de tramitagGes necessirias aos processos. Recordemos
a presenca de processos nos mandatos do PS aos quais é premente o exercicio de
competéncias pelas direcgSes regionais como, por exemplo, 0 PDM, Linhas de

Alta Tensdo, entre outros.
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A caracteriza¢io dos inputs entre os dois momentos politicos permite-nos
identificar uma convergéncia de tendéncias de comportamentos, embora se
observem distintas propor¢Ges em termos internos. Sendo, sem divida, as elites
n3o governantes a assumitem um maior protagonismo ao nivel das exigéncias
(70,00% e 85,71%, respectivamente) e a elite governante ao nivel dos apoios
(58,33% e 50,00%, respectivamente), observamos uma maior reparticio destes
ultimos tornando, assim, relativo a aparente menor propor¢io dos apoios por
parte da elite governante. Por outro lado, remete-nos, quer para uma partitha
relativa de perspectivas de intervengio entre os possiveis actores intervenientes,
quer, ainda, e em consonancia com a passividade reivindicativa, para o maior
facilitismo na concretiza¢io de posturas de apoio comparativamente a posturas de
contestagdo. Neste sentido, torna-se interessante constatarmos a proporgio dos
apoios concretizados pelas elites nao governantes nos momentos politicos (8,33%

e 16,67%, respectivamente), manifestamente acrescidos nos mandatos do PS.

O output mais frequente na fase de Iniciagio, para ambas as amostras, concretiza-
se em “avangar com o projecto” (55,56% e 77,78%, respectivamente), facilmente
compreensivel atendendo a tratarem-se de politicas assumidas e, logo, com
acordo ao nivel da respectiva consecu¢io, embora n3o necessariamente com

amplos entendimentos partidarios.

Ambos os momentos politicos partilham igualmente do factor preponderante a
identificar os objectivos pretendidos com a intervencio publica: “construir
equipamento ou infra-estrutura” (33,33% e 40,00%, respectivamente). A
convergéncia revela-nos, mais uma vez, quer a caracteriza¢io de um Concelho do
interior com amplas necessidades, quer o relativo alheamento partidirio na
defini¢do dos objectivos a prosseguir, naturalmente, sem se ter a pretensio de
identidade total ou de sintonia completa na configura¢io ou oportunidade dos
mesmos. Por outro lado, a confrontagio da verificabilidade dos recursos remete-
nos para uma diferenciagdo pertinente relacionada com o modo especifico de
promover a gestio e administracio do Municipio. Nos mandatos do PS a
consecucdo das politicas publicas encontra-se a jusante da verificabilidade e

posse de recursos adequados, enquanto nos mandatos do PSD esta condi¢do
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parece revelar uma preponderancia inferior (83,33% e 50,00%, respectivamente).
Uma possivel explicacdo reside no recurso sistemitico no segundo grupo de
mandatos a comparticipacbes mediante contratos-programa, ou em termos
comunitarios, ndo se tendo o mesmo verificado no primeiro momento politico,
quer devido a n3o coincidéncia inicial com a integra¢io na entio Comunidade
Economica Europeia, quer devido ao descurar desta possibilidade, comprovada

pela constru¢io de varios equipamentos através da administracio directa.

2.2. FORMULAGCAO DE ALTERNATIVAS.

Nesta fase é possivel identificarmos, de igual modo, o exercicio de influéncias
por distintos actores, quer sociais, quer administrativos e técnicos, nio

obrigatoriamente idénticos aos da fase de Inicia¢do ou com presenga similar.

Quadro n.°33 - Matriz de Correlagio de Spearman entre cada momento politico € as posturas
de actores sociais intervenientes, na fase da Formulag¢do de alternativas.

Varidveis Correlagbes

(r)

PSDY/associaciio a apoiar politica ,791%

PSDY associagio a interditar ou alterar politica 395

PSD/municipes a apoiar politica 1,000**

PSD/municipes a interditar ou alterar politica -

PS/associagio a apoiar politica ,001

PS5/ associagio a interditar ou alterar politica ,601

PS/municipes a apoiar polftica 395

PS/municipes a interditar ou alterar politica ,T91*

Fonte: Actas da AM de 1/83 a 7/85, 1/86 a 5/89, 1/90 a 5/93, 1/94 a 6/97, Arquivo da CM de S. Bris de Alportel.
Actas da CM de 1/83 a 53/85, 1/86 a 52/89, 1/90 a 54/93, 1/94 a 53/97, Arquivo da CM de S. Bras de Alportel.

* Correlagio significativa

** Correlagio muito significativa

O quadro n.°33 mostra-nos nos mandatos do PSD a presenca de associacbes
(r=,791) e de municipes (r=1,000) que se manifestam tendencialmente no
sentido do apoio aos outputs emanados (33,33% e 33,33%, respectivamente). Em
termos comparativos com a fase de Inicia¢io, constatamos uma “substituicio”
dos grupos de interesses pelas associagbes, passivel de ser explicada pelo facto
daqueles terem concentrado a influéncia no desencadear do processo nio se

imiscuindo na defini¢do do contetido do mesmo, ou ainda pela especificidade do
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caso lhes vedar qualquer interferéncia, nomeadamente, com a possibilidade de

estarem envolvidas outras entidades as quais n3o tdm acesso.

Nos mandatos do PS mantém-se uma propor¢io significativa das posturas
desfavoraveis dos municipes (42,86%) quanto s politicas a desenvolver e aos
outputs a expressar (r=,791), reportando estas 2a0s mesmos processos identificados
na fase de Iniciacio. Esta observagio isolada remeteria para profundos
desfasamentos entre as perspectivas e ambicdes dos municipes e as priticas
defendidas pela elite governante. Mas, de acordo com o quadro n.°34, ao
confrontarmos as politicas que aqueles procuram alterar e as exigéncias feitas pela
elite governante, constatamos uma correlagdo muito significativa (r=1,000), bem
como entre as exigéncias da elite governante e as dos municipes (r=,756).

Quadro n.°34 - Matriz de Correlacio de Spearman entre as posturas dos actores sociais e da

elite governante e das elites ndo governantes, na fase da Formulagio de alternativas, por
momentos politicos.

Varifveis Correlagbes
(9]
PSD/municipes a interditar ou alterar politica/exigéncias da elite governante -
PSD/exigéncias dos municipes /exigéncias da elite governante -
PSD/exigéncias das comissbes /exigéncias da elite governante -
PSD/municipes a interditar ou alterar politica/exigéncias das elites ndo governantes |-
PSD/exigéncias dos municipes /exigéncias das elites nio governantes ,250
PSD/exigéncias das comisses /exigéncias das elites nio governantes -,300
PSD/municipes a interditar ou alterar politica/exigéncias das comissées -
PS/municipes a interditar ou alterar politica/exigéncias da elite governante 1,000**
PS/ exigéncias dos municipes /exigéncias da elite governante ,156™
PS/municipes a interditar ou alterar politica/exigéncias das comisses ,156*
PS/municipes a interditar ou alterar politica/exigéncias das elites nio governantes 316
PS/exigéncias dos municipes /exigéncias das elites ndo governantes ,060
PS/exigéncias das comissdes /exigéncias das elites ndo governantes ,060

Fonte: Actas da AM de 1/83 a 7/85, 1/86 a 5/89, 1/90 a 5/93, 1/94 a 6/97, Arquivo da CM de S. Bris de Alportel.
Actas da CM de 1/83 a 53/85, 1/86 a 52/89, 1/90 a 54/93, 1/94 a 53/97, Arquivo da CM de S. Bras de Alportel.
* Correlacio significativa

** Correlagio muito significativa

Tendo, ainda, como base de anilise as exigéncias das elites em articulacdo com as
desenvolvida pelos restantes actores em presenca, observamos que nos mandatos
do PSD ndo é possivel surpreender qualquer correla¢io significativa. Por seu
lado, nos mandatos do PS, as correlacdes acima referidas, acrescentamos uma

tendéncia significativa para a correlagio entre a pretensdo dos municipes
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interditarem ou alterarem as politicas publicas e as exigéncias das comissoes
(r=,756), facilmente compreensivel atendendo a que estas comissdes resultam
da organizacdo de municipes que pretendem colectivamente atingir objectivos

que individualmente consideram inexequiveis.

O mesmo comportamento ndo se verifica na relagdo com as elites nio
governantes que nio apresentam nenhuma correlagio com significado estatistico
em nenhum dos momentos politicos. A situagio de oposi¢io parece contribuir
para uma aparente impraticabilidade estatistica de sintonia com as préticas e

comportamentos dos restantes actores intervenientes.

Quanto aos actores administrativos ou técnicos, quer de 4mbito nacional, quer
de ambito regional, ao nivel dos mandatos do PSD, e de acordo com o quadro
n.°35, comprovamos a manuten¢do da correlagio com as atitudes de apoio
(r=1,000 e r=,800, respectivamente). Em contrapartida nos mandatos do PS, ao
nio se apurar a continuidade das correlagdes presentes na fase de Inicia¢do,
podemos concluir pelo processamento de alteragbes, plausivelmente, devidas a

tramitacao dos processos em causa.

Quadro n.°35 - Matriz de Correlagio de Spearman entre cada momento politico e as posturas
de actores técnicos/administrativos intervenientes, na fase da Formulacio de alternativas.

Varidveis Correlagdes

(r)

PSD/actores nacionais a apoiar politica 1,000**

PSIY actores nacionais a interditar ou alterar politica -

PSDY actores regionais a apoiar politica ,800**

PSDY actores regionais a interditar ou alterar politica 316

PS/ actores nacionais a apoiar politica ,032

PS5/ actores nacionais a interditar ou alterar politica 378

PS5/ actores regionais a apoiar politica ,598

PS5/ actores regionais a interditar ou alterar politica 2806

Fonte: Actas da AM de 1/83 a 7/85, 1/86 a 5/89, 1/50 a 5/93, 1/94 a 6/97, Arquivo da CM de S. Brés de Alportel.
Actas da CM de 1/83 a 53/85, 1/86 a 52/89, 1/90 2 54/93, 1/94 a 53/97, Arquivo da CM de S. Bris de Alportel.

* Correlagio significativa

** Correlagao muito significativa

No que respeita aos inputs expressos em exigéncias, observamos caracterizacoes
diferenciadas entre os momentos politicos. Enquanto no primeiro momento as
principais exigéncias sdo proferidas pelas elites ndo governantes (66,67%) e as

restantes repartidas equitativamente entre os municipes, as comissbes e as
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direc¢des regionais (11,11%, cada), no segundo momento politico, as principais
exigéncias encontram-se distribuidas equitativamente entre as elites nio
governantes e as direcgdes regionais (25,00%, cada), sendo as demais efectuadas
pela prépria elite governante (18,75%), pelos municipes (12,50%), pelas
comisses (12,50%) e pelas associagBes (6,25%). A presenca da elite governante,
neste contexto, compreende-se atendendo 3 correlacio acima exposta com as
exigéncias proferidas pelos municipes, o que revela a oposicio da elite
governante as politicas emergentes de entidades que ndo as locais,

nomeadamente nacionais que desenvolvem, alias, fortes apoios 3 sua consecucio.

As elites ndo governantes, por seu lado, ndo evidenciam nenhuma correlacio
com as posturas destes actores no segundo momento politico, mas apresentam
uma correlagio significativa de sentido negativo no grupo de mandatos do PSD
(r=-,756), traduzida consequentemente na oposi¢dio dos sentidos dos
posicionamentos face as politicas em causa, como podemos ler no quadro n.°36.

Quadro n.°36 - Matriz de Correlagio de Spearman entre os apoios das direcgdes nacionais e

as exigéncias das elites n3o governantes, na fase da Formulacio de alternativas, por

momentos politicos.

Varidveis Correlagaes
(r)
PSD/exigéncias das elites nio governantes/apoios das direcgbes nacionais -, 756*
P5/ exigéncias das elites nio governantes/apoios das direcgfes nacionais ,158

Fonte: Actas da AM de 1/83 2 7/85, 1/86 a 5/89, 1/90 a 5/93, 1/94 a 6/97, Arquivo da CM de S. Bris de Alportel.
Actas da CM de 1/83 a 53/85, 1/86 a 52/89, 1/90 a 54/93, 1/94 a 53/97, Arquivo da CM de S. Brés de Alportel.

* Correlagdo significativa

** Correlagio muito significativa

Os outputs saidos desta fase do processo decisério apresentam idéntica
hierarquiza¢o entre os dois grupos de mandatos ao verificarmos que, enquanto
a elite governante concorda com a globalidade do projecto (88,89% e 63,64%,
respectivamente), as elites ndo governantes apenas concordam com a sua
designacdo (60,00% e 60,00%, respectivamente), e nio com o seu todo. A
evidente menor concordéncia da elite governante no segundo momento politico,
mais uma vez, se pode atribuir as politicas resultantes de entidades nacionais ou
regionais nas quais n3o se revé. A logica de ac¢io das elites ndo governantes

pode ser entendida no confronto da defesa de contetidos especificos para um
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mesmo projecto, suportado na identificagio de uma mesma necessidade

efectuada, quer pela elite governante, quer pelas elites ndo governantes.

O posicionamento relativo dos critérios subjacentes ao desenvolvimento das
politicas pablicas e a expressdo dos outputs n3o sofre alteragbes entre os dois
momentos politicos, embora, naturalmente, em termos internos, sejam passiveis
de apresentarem proporcdes diferenciadas. Assim, tanto a elite governante
(46,15% e 31,25%, respectivamente), como as elites nio governantes (45,45% e
35,71%, respectivamente) apresentam como principal critério para a intervengio
publica “o beneficio da popula¢io”, e partilham, de igual modo, do segundo
critério materializado na “necessidade de equipamento” (23,08% e 25,00%,
respectivamente e 18,18% e 21,43%, respectivamente). A convergéncia
observada compreende-se num contexto em que ambas procuram corresponder 4
satisfacio dos municipes, no sentido de manuten¢io do poder, ou no sentido de
conquista do exercicio do poder. Configuram for¢as sujeitas i avaliacio dos

municipes, dependendo destes o desenho do espectro politico.

Nesta fase sd3o desenvolvidas distintas alternativas passiveis de serem
posteriormente objecto de concretizacio. Umas s3o efectivamente aceites, outras
sdo rejeitadas. Dentro das alternativas aceites e para ambos os momentos
politicos, a elite governante preconiza maioritariamente “avangar com a politica”
(77,78% e 77,78%, respectivamente), sendo esta postura corroborada pelas elites
ndo governantes (66,67% e 71,43%, respectivamente), 0 que mais uma vez
parece remeter-nos para a convergéncia partidaria de perspectivas de interven¢io
publica, de consensos estratégicos nio coincidentes necessariamente em toda a
evolugio, e subordinados ao poder de decisdo inerente aos municipes.

Quadro n.°37 - Matriz de Correlagio de Spearman entre os outputs expressos pela elite

governante e pelas elites ndo governantes, na fase da Formulago de alternativas, por
momentos politicos.

Correlagoes
()

PSDyelite governante — inclusio equipamento/elites ndo governantes — exdusio equipamento | 1,000%*

PS/elite governante — inclusio equipamento/elites nio governantes — exclusio equipamento | -

Fonte: Actas da AM de 1/83 a 7/85, 1/86 a 5/89, 1/90 a 5/93, 1/94 a 6/97, Arquivo da CM de S. Bras de Alportel.

Actas da CM de 1/83 a 53/85, 1/86 a 52/89, 1/90 a 54/93, 1/94 a 53/97, Arquivo da CM de S. Bris de Alportel.
* Correlagio significativa
** Correlaggo muito significativa

Varidveis
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Observamos, ainda, nos mandatos do PSD, mediante o quadro n.°37, uma forte
correlagio entre a pretensio da elite governante em incluir um dado
equipamento nos projectos a desenvolver e a vontade das elites ndo governantes
em procederem a respectiva exclusdo (r=1,000), testemunhando, desta forma,
mais uma vez, as discordincias relativas aos contetidos, mas nido extensivas aos

projectos como um todo.

2.3. DECISAOQ.

A fase da decisdo apresenta, de igual modo, a interferéncia de distintos actores.
Naturalmente nio intervindo directamente no acto decisério em si, dado este
competir as autoridades publicas locais, mas com o exercicio de influéncias, quer
no sentido favordvel, quer no sentido desfavorivel, as politicas em causa. A
andlise comparativa dos grupos de mandatos evidencia caracterizacbes

diferenciadas quanto ao sentido e preponderincia destes actores.

Quadro n.°38 - Matriz de Correlagdo de Spearman entre cada momento politico e as posturas

de actores sociais intervenientes, na fase da Decis3o.

Varidveis Correlagbes
(1)
PSD/grupo de interesse a apoiar politica ,7506*
PSD/grupo de interesse a interditar ou alterar politica ,500
PSDYassociacio a apoiar politica ,908
PSDY associa¢do a interditar ou alterar politica ,598
PSD/municipes a apoiar politica ,661
PSD/municipes a interditar ou alterar politica ,661
PS/grupo de interesse a apoiar politica -
PS/grupo de interesse a interditar ou alterar politica 1,000**
PS/associagiio a apoiar politica ,661
P&/ associagio a interditar ou alterar politica ,601
PS/municipes a apeiar politica 395
PS/municipes a interditar ou alterar politica LI91*

Fonte: Actas da AM de 1/83 a 7/85, 1/86 a 5/89, 1/90 a 5/93, 1/94 a 6/97, Arquivo da CM de S. Brés de Alportel.
Actas da CM de 1/83 a 53/85, 1/86 a 52/89, 1/90 2 54/93, 1/94 a 53/97, Arquivo da CM de S. Bris de Alportel.

* Correlacio significativa

** Correlagio muito significativa

Nos mandatos do PSD comprovamos uma tendéncia significativa para os grupos
de interesses exercerem uma influéncia no sentido do apoio s politicas em curso
(r=,756) e, em simultineo, a presenqa das associacdes a apoiarem mas também a

procurarem interditar as politicas (22,22%, 22,22% e 22,22%, respectivamente)
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sem estabelecerem, contudo, correla¢cdes significativas. Por sua vez, os mandatos
do PS caracterizam-se por uma maior permissividade is influéncias externas
desenvolvidas no sentido desfavorivel 2s politicas em causa. A tendéncia patente
a0 nivel dos grupos de interesses (r=1,000) é extensiva aos municipes (r=,791),
mantendo estes dltimos actores sociais idéntico posicionamento ao longo dos

processos decisérios (33,33% e 33,33%, respectivamente).

Ainda, ao nivel dos mandatos do PSD, observamos a presenca de posturas
desfavoraveis procedentes das associacbes, contrarias 2as desenvolvidas
anteriormente, e que apesar de nio ser possivel identificar qualquer correla¢io
significativa, manifestam, provavelmente, descontentamento em relacio ao facto

das expectativas de ac¢do terem sido frustadas, apesar do envolvimento prévio.

Os actores administrativos e técnicos caracterizam-se, em ambos os grupos de
mandatos politicos, essencialmente, por uma postura favoravel relativamente as
politicas em causa, quer sejam de nivel nacional (36,37% e 38,46%,
respectivamente), quer sejam de nivel regional (36,37% e 61,54%,
respectivamente). Contudo, ao procurarmos verificar a existéncia ou nio de
correlacBes significativas, constatamos diferencas dignas de registo.

Quadro n.°39 - Matriz de Correlagio de Spearman entre cada momento politico e as posturas

de actores técnicos/administrativos intervenientes, na fase da Decisio.

Varidveis Correlagdes
()
PSD/actores nacionais a apoiar politica ,791*
PSD/ actores nacionais a interditar ou alterar politica 395
PSDY actores regionais a apoiar politica ,701*
P8I/ actores regionais a interditar ou alterar politica 378
PSD/actores nacionais a apoiar politica/ actores regionais a apoiar politica ,791*
PS5/ actores nacionais a apoiar politica 1,000%*
PS/ actores nacionais a interditar ou alterar politica -
P5/ actores regionais a apoiar politica 1,000**
PS5/ actores regionais a interditar ou alterar politica -
PS/actores pacionais a apoiar politica/ actores regionais a apoiar politica -316

Fonte: Actas da AM de 1/83 a 7/85, 1/86 a 5/89, 1/90 a 5/93, 1/94 a 6/97, Arquivo da CM de S. Bris de Alportel.
Actas da CM de 1/83 a 53/85, 1/86 a 52/89, 1/90 a 54/93, 1/94 a 53/97, Arquivo da CM de S. Brés de Alportel.

* Correlagio significativa

** Correlagio muito significativa

Assim, enquanto no primeiro grupo de mandatos comprovamos uma tendéncia

para os actores nacionais e regionais apoiarem as politicas (r=,791 e r=,791,
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respectivamente) e estabelecerem entre si uma correlagdo positiva nos
comportamentos desenvolvidos (r=,791), no segundo grupo de mandatos
observamos, de forma mais acentuada, as correlagbes procedentes de ambos os
actores com posicionamentos favoraveis as politicas em causa (r=1,000), sem

entretanto, se evidenciarem correlacGes entre estes.

Quanto aos outputs em si traduzem-se em politicas aprovadas e em politicas
rejeitadas em ambos os momentos politicos. Em termos comparativos, dentro
das politicas aprovadas verificamos diferentes categorizacbes de deliberages.
Enquanto no primeiro momento prevalecem as deliberagbes por maioria
(55,55%), no segundo momento, dominam as deliberacdes por unanimidade
(65,55%). Por seu lado, no dmbito das politicas rejeitadas, observamos um peso
idéntico das deliberagdes por maioria (11,11% e 11,11%, respectivamente),
tendo, porém, ocorrido também deliberacdes por unanimidade no segundo
momento politico (11,11%), o que vem reforcar a ideia anteriormente exposta de
contrariedade, nomeadamente pela elite governante, em relagio a processos nio
procedentes das autoridades publicas locais, mas oriundos de entidades

nacionais ou regionais, 0s quais nio consideram positivos para o Concelho.

Fazendo recurso a outra vertente de anilise efectuada, podemos referir que a
elite governante e as elites ndo governantes s3o0 susceptiveis de imprimirem
protagonismos diferenciados, atendendo ao espectro politico do mandato
autdrquico. Se a maioria absoluta, com base na solidariedade partidaria
identificada, permite, numa vertente, uma mais célere op¢io pelas plausiveis
alternativas de concretizacio, noutra vertente, pode potenciar a obstaculizacio da
continuidade do processo, nomeadamente por supressio (Parque Industrial no
mandato de 1986-1989). Em contrapartida, a maioria relativa, com idéntico
pressuposto, fomenta a maior diversidade de alternativas, o maior confronto
partidirio e, por conseguinte, a susceptibilidade de rejeicio da alternativa
defendida pela elite governante (Complexo Desportivo da Verbena), que suscita,
na sequéncia, novas alternativas, mesmo apds tomada a decisdo. Novas

alternativas suportadas em apoios reforcados.
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2.4. IMPLEMENTACAO.

Os actores sociais, técnicos e administrativos continuam a desenvolver uma
presenca continua, quer no sentido de fazerem convergir a ac¢io a implementar

a0s respectivos interesses, quer no sentido da prépria implementagio.

A andlise comparativa entre os momentos politicos permite-nos evidenciar o
predominio das atitudes de apoio procedentes dos municipes (42,86% e 40,00%,
respectivamente), expressando desta forma, quer a concordincia destes em
relacdo & concretiza¢do dos outputs, quer a convergéncia da materializacdo destes

outputs as pretensdes e expectativas daqueles.

Quadro n.°40 - Matriz de Cotrelagio de Spearman entre as posturas dos actores
técnicos/administrativos e os outputs, na fase da Implementagio, por momentos politicos.

Varidveis Correlagges
(r)
PSD/associagoes a interditar politica/desvio da politica 1,000**
PSD/ direccbes nacionais a apoiar politica/deliberacbes por unanimidade ,000
PSDY direcgdes regionais a apoiar politica/ deliberacées por unanimidade ,000
PSIY grupo de interesse a interditar politica/necessidade de ajustamentos 395
PSDY direcgbes regionais a apoiar politica/ associacbes a apoiar politica ,156*
PS5/ associagées a interditar politica/desvio da politica -
PS5/ direcgbes nacionais a apoiar politica/deliberagbes por unanimidade ,791*
PYS/ direcgbes regionais a apoiar politica/ deliberacdes por unanimidade ,156*
P5S/ grupo de interesse a interditar politica/necessidade de ajustamentos 1,000**
PS5/ direcgdes regionais a apoiar politica/associagbes a apoiar politica ,189

Fonte: Actas da AM de 1/83 a 7/85, 1/86 a 5/89, 1/90 a 5/93, 1/94 a 6/97, Arquivo da CM de S. Bras de Alportel.
Actas da CM de 1/83 a 53/85, 1/86 a 52/89, 1/90 2 54/93, 1/94 a 53/97, Arquivo da CM de S. Bras de Alportel.
* Correlagio significativa

** Correlagdo muito significativa

Quando procuramos estabelecer a relacio entre o sentido das posturas dos actores
sociais e o0s outputs expressos nesta fase, constatamos diferentes cendrios
consoante 0s momentos politicos, de acordo com o quadro n.°40. Nos mandatos
do PSD verificamos uma tendéncia muito significativa para que, 3 procura da
interdic¢do das politicas por parte das associacdes, esteja correlacionada a prética
de desvios a politica definida em termos de implementacio (r=1,000). Por seu
lado, nos mandatos do PS, tendencialmente quando os grupos de interesses
promovem posturas de interdiccdo 3as politicas, ocorrem necessidades de
ajustamentos as definiches prévias das politicas (r=1,000). Esta constatacio

permite-nos evidenciar a porosidade das elites governantes as influéncias externas.
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Quanto aos actores administrativos e técnicos, observamos a manutengio da
presenca dos actores regionais nos mandatos do PS (53,85%), enquanto, por seu
lado, nos mandatos do PSD as presengas repartem-se equitativamente entre os
actores nacionais e regionais (50,00% e 50,00%, respectivamente). De evidenciar
que estas posturas sdo favordveis 3 materializacio dos outputs expressos, muitas
vezes traduzidas na concessdo das parcelas de comparticipagio inerentes aos

projectos em desenvolvimento.

Apesar da similitude das presengas referenciadas, estas assumem diferentes
protagonismos entre os grupos de mandatos, quando procuramos estabelecer a

respectiva correlagdo com os outputs expressos na mesma fase.

Enquanto nos mandatos do PSD apenas constatamos a tendéncia de correlacio
entre as posturas favordveis dos actores regionais e associagdes as politicas em
implementag¢do (r=,756), nos mandatos do PS observamos uma predisposi¢io no
sentido de, ao apoio proferido pelos actores nacionais e regionais estarem
correlacionadas as deliberagbes por unanimidade (r=,791 e r=,756,

respectivamente).

No que respeita aos inputs, nomeadamente ao nivel das exigéncias, observamos
diferentes caracterizagdes entre os momentos politicos em causa. Enquanto estas
se concentram em exclusivo nas elites ndo governantes, no primeiro momento
politico (100%), no segundo momento, repartem-se entre a elite governante e as
elites ndo governantes (40,00% e 60,00%, respectivamente), o que, mais uma
vez, evidencia o caricter critico da elite governante na prossecu¢do de politicas
com origem em entidades externas ao Poder Local. Relativamente aos apoios, as
propor¢Ges relativas mantém-se entre os dois grupos de mandatos com as elites
governantes a exercerem O maior protagonismo (80,00% e 60,00%,
respectivamente). A diferenca comparativa nio traduz uma menor coesio interna
da elite governante no segundo momento, mas antes uma maior consonincia
com as posturas das elites ndo governantes que, neste sentido, desenvolvem mais

apoios.
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Quadro n.°41 - Matriz de Cortrelagio de Spearman entre as posturas dos actores e 0s inputs
da elite governante e elites ndo governantes, na fase da Implementa¢io, por momentos

oliticos.

Variaveis Correlagtes

(r)

PSDy/nacionais a apoiar politica/apoios da elite governante 316
PSD/ nacionais a apoiar politica/apoios das elites nio governantes ,500
PSI)/ nacionais a apoiar politica/exigéncias das elites nio governantes -,158
PSDY/ regionais a apoiar politica/exigéncias das elites ndo governantes -158
PSDY exigéncias da elite governante/ exigéncias das elites ndio governantes -
P5/ nacionais a apoiar politica/apoios da elite governante ,7191%
PS/ nacionais a apoiar politica/apoios das elites ndo governantes ,800**
P/ nacionais a apoiar politica/exigéncias das elites nao governantes - 191*
PYS/ regionais a apoiar politica/exigéncias das elites niao governantes -, 156*
PY/ exigéncias da elite governante/ exigéncias das elites ndo gavernantes ,150%

Fonte: Actas da AM de 1/83 2 7/85, 1/86 2 5/89, 1/90 a 5/93, 1/94 a 6/97, Arquivo da CM de S. Brés de Alportel.
Actas da CM de 1/83 a 53/85, 1/86 a 52/89, 1/90 a 54/93, 1/94 a 53/97, Arquivo da CM de S. Bris de Alportel.

* Correlagio significativa

** Correlagdo muito significativa

Ao procedermos 2 articulagio entre os actores em presenca e 0s inputs
desenvolvidos, de acordo com o quadro n.°41, observamos que apenas ao nivel
dos mandatos do PS se evidencia uma tendéncia significativa de correlagio
positiva entre 0s apoios expressos pelos actores nacionais e os inputs de apoio
emitidos pela elite governante e pelas elites ndo governantes (r=,791 e r=,800,
respectivamente), e de correlagio negativa entre as exigéncias das elites nio
governantes e os apoios desenvolvidos pelos actores nacionais e regionais (r=-
,791 e r=-756). Por outro lado, constatamos, ainda, uma correlagdo positiva
entre as exigéncias da elite governante e as exigéncias das elites nio governantes
(r=,756), o que nos remete, de novo, para a verificabilidade de alguns consensos

estratégicos, particularmente presentes nos mandatos do PS.

A confrontagdo dos outputs proferidos na fase da Implementacio entre os
momentos politicos, evidencia o respectivo predominio diferenciado. A
necessidade de se procederem a ajustamentos no terreno constitui o output mais
frequente no primeiro momento politico (44,44%), e um dos menos frequentes
no segundo momento politico (10,00%), onde prevalecem as consequentes
“delibera¢des por unanimidade” relativas ao desenrolar de toda a tramitacio
necessaria (60,00%), revelando, desta forma, uma maior identidade para com as

politicas lideradas pela elite governante.
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Quadro n.°42 - Matriz de Correlagio de Spearman entre as tipologias de aprovagio e os
outputs, na fase da Implementacio, por momentos politicos.

Varidveis Correlagoes

(r)

PSD/politica aprovada por maioria/necessidade de ajustamentos ,800**

PSDY/ politica aprovada por maioria/deliberagbes por unanimidade -,791*

PSDY/ politica aprovada por unanimidade/deliberagtes por unanimidade 1,000*%*

PSD/politica rejeitada/nio implementaciio 1,000**

PS/politica aprovada por maioria/necessidade de ajustamentos -,189

PS/ politica aprovada por maioria/deliberacies por unanimidade -, 189

PS/ politica aprovada por unanimidade/deliberagbes por unanimidade ,791*

PS/politica rejeitada/mio implementagio ,992**

Fonte: Actas da AM de 1/83 a 7/85, 1/86 a 5/89, 1/90 a 5/93, 1/94 a 6/97, Arquivo da CM de 8. Bras de Alportel.
Actas da CM de 1/83 a 53/85, 1/86 a 52/89, 1/90 a 54/93, 1/94 a 53/97, Arquivo da CM de S. Bras de Alportel.
* Correlagio significativa

** Correlagio muito significativa

De acordo com o quadro n.°42, observamos uma tendéncia para que, neste
primeiro momento, o output expresso no sentido de serem -efectuados
ajustamentos ocorrer quando a respectiva deliberagio central tenha sido
proferida por maioria (r=,800), comprovativo da consequente efectivagio de
micro-decisdes subjacentes i respectiva redefini¢io no terreno e, logo, da
natureza articulada entre as distintas fases dos processos decisérios.
Evidenciamos, ainda, a propensdo para a nio efectivagio de deliberagdes por
unanimidade se a decisdo central ocorre por maioria (r=-,791). Na sequéncia
desta correlagdo, emerge perfeitamente perceptivel a tendéncia para serem
proferidas delibera¢bes por unanimidade nos casos em que a respectiva decisdo

central tenha ocorrido também por unanimidade (r=1,000).

Quanto aos outputs de ndo implementacdo, encontram-se fortemente
correlacionados com as politicas rejeitadas (r=1,000), nio se verificando a nio
efectivacdo das politicas quando as mesmas tenham sido aprovadas, quer por

unanimidade, quer por maioria.

A analise do segundo momento permite-nos constatar a tendéncia para a
efectivacio de deliberagdes por unanimidade na fase da Implementagio aquando
da aprovagdo das respectivas politicas, de igual modo, por unanimidade (r=,791).
Nao se verificando qualquer correlagdo significativa, quer com desvios & politica

aprovada, quer com necessidades de se efectuarem ajustamentos, observamos
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apenas tendéncias naturais no sentido de que sempre que as politicas sejam

rejeitadas ndo se procederem as respectivas implementagdes (r=,992).

2.5. AVALIACAO.

A ultima fase do processo decisério concretiza a avaliacio das politicas puablicas
pela elite governante, pelas elites ndo governantes e pelos municipes, em termos

de eficacia e eficiéncia.

A comparacdo do comportamento da elite governante, entre os momentos
politicos, permite-nos identificar iguais tendéncias de perspectivas face ao
executado, em termos de eficicia (77,78% e 66,67%, respectivamente) e de

eficiéncia (66,67% e 55,56%, respectivamente), mas com propor¢des distintas.

Quadro n.%43 - Matriz de Correlacio de Spearman entre a avaliagio da elite governante e das
elites ndo governantes e o output final, na fase da Avaliacio, por momentos politicos.

Varidveis Correlagbes
(r)

PSDYelite governante/politica eficaz/ politica eficiente ,7156*
PSDY elite governante /suspenséo de politica/politica nio eficaz -,357
PSTY elite governante /avangar com politica/politica eficaz -,661
PSDY elites ndo governantes/suspensio de politica/politica eficaz -316
PSI) elites ndo governantes/ avancar com politica /politica eficaz ,060
PS5/ elite governante/politica eficaz/ politica eficiente LT91*
PS5/ elite governante /suspensio de politica/politica nio eficaz ,156*
P&/ elite governante /avancar com politica/politica eficaz S136%
PS5/ elites ndo governantes/suspensio de politica/politica eficaz ,7156*
PS/ elites ndo governantes/ avangar com politica /politica eficaz -, 756*

Fonte: Actas da AM de 1/83 a 7/85, 1/86 a 5/89, 1/90 a 5/93, 1/94 a 6/97, Arquivo da CM de S. Brés de Alportel.
Actas da CM de 1/83 a 53/85, 1/86 2 52/89, 1/90 a 54/93, 1/94 a 53/97, Arquivo da CM de S. Brés de Alportel.
* Correlagio significativa

** Correlagio muito significativa
Nos mandatos do PSD, tendencialmente, a elite governante considera, em termos
simultineos, as politicas desenvolvidas como eficazes e eficientes (r=,756),

associando, desta forma, a obtencio dos objectivos com a conveniente adequacgio

dos recursos utilizados para o efeito.

A caracterizagdo dos mandatos do PS imita esta correlagio (r=,791), mas
autoriza-nos sutrpreender, ainda, outras tendéncias. Constatamos que, quando a
elite governante defende na fase da Formulacgdo de alternativas como alternativa

aceite a “suspensao da politica”, considera-a, posteriormente, ineficaz (r=,756),
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e numa coeréncia de posturas, quando protagoniza o “avancar da politica”,

entende-a, a posteriori, como eficaz (r=,756).

O comportamento das elites ndo governantes apresenta diferentes tendéncias
entre os momentos politicos. Enquanto no primeiro momento as elites nio
governantes avaliam negativamente a eficicia e a eficiéncia das politicas (55,56%
e 77,78%, respectivamente), no segundo momento avaliam positivamente a

eficicia e negativamente a eficiéncia (66,67% e 55,56%, respectivamente).

Numa outra vertente da analise, enquanto ao nivel dos mandatos do PSD nio é
possivel identificarmos qualquer correlagdio positiva ou negativa entre as
respectivas alternativas defendidas e aceites e a avalia¢io efectuada por esta, nos
mandatos do PS observamos tendéncias no sentido das elites no governantes
considerarem como eficazes as politicas que nido foram implementadas e para as
quais haviam defendido as respectivas suspensées como alternativas aceites na
fase de Formulagdo de alternativas (r=,756) e de avaliarem negativamente, em
termos de eficicia, os resultados das politicas para as quais haviam defendido as
respectivas consecu¢bes na mesma fase (r=-,756). Esta constatacio parece
remeter-nos, ou para uma fragil coesio das elites nio governantes, ou para as
pragmdticas ndo corresponderem, em absoluto, is pretensdes inicialmente
defendidas.

A andlise comparativa entre os posicionamentos desenvolvidos pela elite
governante e elites nio governantes nio permite surpreendermos qualquer
correlagdo significativa ao nivel dos mandatos do PSD. Contudo, no que respeita

aos mandatos do PS observamos algumas tendéncias passiveis de referéncia.

Quadro n.°44 - Matriz de Correlagio de Spearman entre a avaliacio da elite governante e das
elites ndo governantes, na fase da Avaliacdo, por momentos politicos.

Varidveis Correlagdes
(r)
PSD/elite governante / elites nfio governantes/ politica eficaz -,060
PSIY elite governante / elites néo governantes/ politica eficiente -,189
P5/ elite governante / elites nio governantes / politica eficaz 1,000**
P&/ elite governante / elites niio governantes / politica eficiente ,800**

Fonte: Actas da AM de 1/83 a 7/85, 1/86 a 5/89, 1/90 a 5/93, 1/94 2 6/97, Arquivo da CM de S. Bris de Alportel.
Actas da CM de 1/83 a 53/85, 1/86 a 52/89, 1/90 a 54/93, 1/94 2 53/97, Arquivo da CM de S. Brés de Alportel.

* Correlagio significativa

** Correlacio muito significativa

221



Assim, por um lado, comprovamos a existéncia de correlacbes muito
significativas entre as avaliagbes com idéntico sentido proferidas pela elite
governante e pelas elites nio governantes quanto 2 eficicia (r=1,000) e quanto
eficiéncia (r=,800). O cruzamento da eficicia e da eficiéncia entre as elites
permite-nos constatar a tendéncia para a correlacio entre idénticos sentidos de
avaliacdo. Manifesta-se, assim, a identidade de perspectivas quanto a certos

projectos desenvolvidos e, logo, encarados como benéficos para a populagio.

Quadro n.°45 - Matriz de Correlagio de Spearman da avalia¢io da populagdo, na fase da
Avaliagdo, por momentos politicos.

Variaveis Correlagdes
(x)
PSD/populacio/ politica eficaz/politica eficiente ,000
PS/ populacio/ politica eficaz/politica eficiente 1,000**

Fonte: Actas da AM de 1/83 a 7/85, 1/86 a 5/89, 1/90 a 5/93, 1/94 a 6/97, Arquivo da CM de S. Brds de Alportel.
Actas da CM de 1/83 a 53/85, 1/86 a 52/89, 1/90 a 54/93, 1/94 2 53/97, Arquivo da CM de S. Brés de Alportel.

* Correlagio significativa

** Correlagio muito significativa

Por seu lado, a popula¢do detém um comportamento diferenciado entre os dois
momentos politicos. Apresentando uma perspectiva favordvel quanto a eficicia
em ambos os momentos (66,67% e 77,78%, respectivamente), difere na
avaliacio da eficiéncia, que a entende negativa no primeiro momento (66,67%) e
positiva no segundo momento (77,78%). Parece ser uma postura prépria face a
nio apurarmos qualquer correlagdo significativa com as posturas da elite
governante ou das elites ndo governantes. Tendencialmente considera, para o
segundo grupo de mandatos, as politicas simultaneamente eficazes e eficientes
(r=1,000), o que parece significar, por um lado, que estas conseguem satisfazer
as necessidades sentidas e, por outro lado, uma convergéncia das politicas
puablicas desenvolvidas aos interesses dos municipes. Detendo estes o poder de
decidir acerca da defini¢io da elite governante, parece-nos compreensivel a
vocagdo para as pretensdes destes que, aliis, entendidos como um todo,
constituem o objecto de interven¢do e a razio de existéncia das proprias elites

politicas.
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CAPITULO 3 - ANALISE DA PARTICIPACAO POLITICA DOS MUNICIPES.

No contexto do estudo comparativo das tendéncias caracterizadoras dos outputs e
dos processos decisérios entre os momentos politicos, liderados por forgas
partidarias distintas, recordemos PSD e PS, respectivamente, entendemos a
andlise da participacio politica dos municipes relevante, face a concretizar o

exercicio de influéncia destes sobre o sistema e os dirigentes politicos.

Pretendemos, neste momento, considerar a participacdo politica, desenvolvida
por particulares, ndo constituindo grupos organizados, nas miiltiplas formas de

que se reveste, pelo que procedemos, de seguida, 4 anilise desta realidade.

O enquadramento tedrico apresentado remete-nos para a possibilidade de analise
de distintos modos da participa¢do politica dos municipes suportados em légicas
de accdo e em estruturas especificas. Recordemos que Verba, Nie e Kim
definiram quatro possibilidades de participagdo politica: voto, actividades de
campanha eleitoral, actividades comunitirias e contactos particulares com

politicos (Verba, Nie e Kim 1978).

Delimitando-se a anilise a momentos politicos naturalmente transactos e face 3
auséncia de registos dos contactos existentes entre os municipes e os dirigentes
politicos, ou potenciais dirigentes politicos, nos periodos de campanha eleitoral,
como dos contactos estabelecidos no quotidiano, ji fora do periodo eleitoral,
torna-se inviavel efectuarmos o estudo desta realidade, mais informal, nestas
duas vertentes. Deste modo, com base na informacio disponivel, analisamos trés
formas de participagdo politica pelos municipes: o voto, a participagio em

reunides publicas dos 6rgios autirquicos e a realiza¢do de manifestacoes.

O voto constitui, sem didvida, a forma de participagio politica mais ficil, simples

e extensiva. Verificar a frequéncia e a evolugdo no dmbito do sufrigio local'®,

'*! No Capitulo 4 da I Parte, procedemos i apresentagio dos dados relativos aos resultados dos
sufrigios locais decorridos em 1982, 1985, 1989 e 1993 determinantes das configura¢des politico-
partiddrias dos mandatos autarquicos consequentes. Nesta altura, apesar da apresentacdo ser algo
similar, ndo pretendemos a caracterizagio politico-partidiria mas, essencialmente, detectar o
envolvimento dos municipes na vida politica, independentemente dos resultados por partidos politicos.
A perspectiva de anilise €, portanto, diferenciada justificando o recurso aos mesmos dados.
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permite-nos identificar e caracterizar esta forma de participacdo e o significado

subjectivo que os municipes lhe atribuem.

Por seu lado, a participa¢do dos municipes nas reunides dos 6rgios autirquicos
pode ser entendida como forma de solicitar 2 resolugio das situagbes
consideradas mais prementes. A intervencio pode assumir a defesa de questdes
problematicas, em termos colectivos, como pode pretender, exclusivamente, a
resolugdo de questbes individualizadas. Porém, a participagdo politica, neste
contexto, ndo ¢ indiferenciada. Dependentemente do 6rgdo autirquico em que
ocorre, assim, assume um significado especifico, na medida em que as funcdes,

atribuigbes e competéncias respectivas s3o distintas.

Em paralelo a esta diferenciagio, torna-se pertinente detectarmos o teor
subjacente, por ser revelador das grandes preocupag¢bes ou das grandes caréncias
sentidas, em termos individuais, ou em termos colectivos. Parece dbvio que
sejam as questdes consideradas, subjectivamente, mais importantes os motores
essenciais da participagdo politica, ou seja, quanto maior for a gravidade
atribuida a uma dada questio, maior a probabilidade de motivar o envolvimento

individual ou colectivo, em fungio do 4mbito, com intuito A sua resolugdo.

Por fim, a realiza¢ao de manifestagGes constitui, de igual modo, um meio de fazer
chegar aos dirigentes politicos a opinifo difundida junto das popula¢des, bem
como as pretensdes subjacentes. Obviamente, pressupde um tipo de
envolvimento mais amplo, mais esforgo e deriva do facto dos efeitos de uma dada
questdo, subjectivamente entendidos como negativos, se reflectirem sobre um

maior quantitativo de municipes.

Considerando os diferentes niveis na hierarquia da participagio politica
defendidos pelas perspectivas unidimensional e multidimensional, procedemos
primeiramente, a andlise da participagio politica, traduzida no voto ao longo dos
varios sufrigios de 4mbito local que deram origem aos quatro mandatos

autrquicos, agora agrupados em dois momentos politicos.
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3.1. PARTICIPACAO POLITICA PELO VOTO.

Com vista a averiguarmos se este comportamento resulta directamente do
contexto politico local ou se é inerente A natureza participativa dos municipes,
consideramos, igualmente, em termos comparativos e de enquadramento, a

participagdo politica nas elei¢des nacionais ocorridas dentro deste periodo.

Quadro n.°46 - Percentagem da participagio e da abstencdo eleitoral dos municipes em
elei¢Bes legislativas entre 1983 e 1995.

Tipologia de Eleicoes Eleigoes Eleicoes Eleigdes Eleigies
resultados legislativas legislativas legislativas legislativas legislativas
eleitorais 1983 1985 1987 1991 1995
Votantes 73,77% 72,78% 70,41% 68,29% 65,58%
Brancos 0,58% 0,96% 1,36% 0,54% 0,76%
Nulos 1,64% 1,52% 1,05% 0,72% 0,98%
Abstengio 26,23% 27,22% 29,59% 31,711% 34,42%

Fontes: STAPE/MAL 1995 Atlas Eleitoral (1975 a 1991); STAPE/MAI 1997 Atlas Eleitoral (1995).

A leitura do quadro n.°46 permite-nos observar um decréscimo constante nos
niveis de participacdo politica dos municipes nos distintos actos eleitorais. O
aumento dos niveis de abstencdo parece estar relacionado com questées
inerentes a propria legitimidade e confianga no sistema politico. A possibilidade
os municipes nio se reverem nas politicas praticadas, nos desempenhos
desenvolvidos e nos projectos de sociedade defendidos, parece promover um

gradual afastamento da vida politica e, por conseguinte, da participa¢io nesta.

Tendo como cenétio o comportamento dos municipes nas eleigdes legislativas,

procedemos 2 caracterizagio da participagio politica nas elei¢6es autérquicas.

Quadro n.°47 - Percentagem das tipologias dos votos expressos para a AM e para a CM nas
eleicdes autirquicas entre 1982 e 1993.

Tipologia | Eleigdes autarquicas | Eleigdes autdrquicas | Eleicoes autirquicas Eleicbes
de 1982 1985 1989 autdrquicas 1993

resultados

deitorais | AM | CM | AM | CM | AM | cM | AM | oM
Votantes 69,20% 69,20% 64,20% 64,20% 68,40% 68,40% 67,20% | 67,20%
Brancos 2,80% 2,70% 2,30% 2,00% 1,40% 1,90% 3,00%| 3,10%
Nulos 1,40% 1,30% 1,10% 1,10% 10% 1,10% 1,20% | 1,40%
Abstencio 30,80% 30,80% 35,80% 35,80% 31,60% 31,60% 32,80% 1 32,80%

Fortte: COMISSAO NACIONAL DE ELEXQOES, 1982, 1985, 1989, 1993 Eleigbes Autdrguicas, Relacio dos mandatos —S. Brés de Alportel

O quadro n.°47 evidencia que a cultura politica (Almond e Verba 1970) dos
municipes encontra-se integrada na cultura do pafs, no dmbito dos actos

eleitorais, apesar dos niveis de participagio efectiva se apresentarem inferiores
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comparativamente as elei¢des legislativas para o mesmo periodo, ficando, por
conseguinte, um pouco aquém das pretensées do regime democratico, defensor
da representatividade suportada na escotha universal, neste caso concreto, na
escolha por todos os municipes dos eleitos locais a ocuparem os oérgaos
autdrquicos, responsaveis pela promogdo do destino do Concelho de S. Bras de
Alportel, pelo periodo legalmente estabelecido. Sensivelmente, um terco dos
eleitores ndo manifestam interesse em participar da forma mais simples, facil e
isenta de esfor¢os suplementares na vida politica local: ndo votam. Constituem
eleitores “apaticos” (Milbrath 1982) desinteressados do contexto politico que os
envolve. Ou seja, apenas dois tercos da populacio se apresenta relativamente
regular na apeténcia para expressar uma mensagem aos dirigentes politicos, para
transmitir a respectiva satisfagdo ou insatisfa¢do para com a gestio desenvolvida
ao nivel da Autarquia Local, para divulgar a vontade de mudanca, ou nio, da
lideranga vigente, aquando da realizagio das eleicSes. Cendrio enquadrado na
caracterizacdo das elei¢bes legislativas, como podemos observar pelo quadro

n.°47, embora com niveis de abstencio tendencialmente mais baixos.

Os niveis de participagdo nas elei¢Bes autérquicas nio primam, contudo, pela
estabilidade. De acordo com o quadro n.°47, n3o apresentam uma evolu¢io
constante, dada a identificagio de dois picos de maior participacdo: em 1982 e
1989 (69,20% e 68,40%, respectivamente), anos em que se procede 2 alteragdo
partidiria da lideran¢a dos 6rgdos autdrquicos. Em contrapartida, as restantes
eleicdes que manifestam a continuidade ideolégica na Autarquia Local,
apresentam decréscimos de participacio relativamente significativos. De alguma
forma, podemos estabelecer uma relagdo directa entre o nivel de participacio
eleitoral e a vontade colectiva de se proceder, ou nio, a mudangas na composi¢io
partidéria desses 6rgdos, ou seja, a participacio eleitoral ser4, em principio, tanto
maior, quanto maior for a apeténcia, isto é, a vontade dos municipes eleitores de
procederem a mudanga da elite governante. O descontentamento relativo 3
gestdo e administragio da Autarquia Local parece constituir, assim, um
argumento suficientemente forte para justificar o esforgo despendido subjacente

ao acto eleitoral e, consequentemente, acrescer os quantitativos de participacio

politica. Estes factos ocorrem para ambos os érgdos autarquicos, dada a votagio

226



ocorrer em simultineo e ndo termos detectado caso algum de votagio num érgio

e de abstencio no outro.

Esta tendéncia ndo denota um comportamento intrinseco dos municipes, mas
antes, um comportamento provocado pelo contexto, atendendo a que apenas é
real para os o6rgios autirquicos, dado ndo se reflectir no cendrio da participagio

politica ao nivel das elei¢Ges legislativas.

Por seu lado, os votos em branco, votos pretensamente conscientes, expressivos
da insatisfacdo dos eleitores, perante as alternativas passiveis de escolha,
parecem ndo apresentar a partida uma légica especifica, contudo, de uma forma
um pouco mais atenta, observamos que, nas duas primeiras elei¢des autdrquicas
(1982 e 1985) apresentam um quantitativo superior na AM (2,80% e 2,30%,
respectivamente), enquanto nas duas ultimas eleicées (1989 e 1993) os maiores
quantitativos respeitam a CM (1,90% e 3,10%, respectivamente). Estes dados
parecem evidenciar a consciéncia da diferenciagio entre os dois 6rgios
autirquicos e a atribuicdo de conotagdes subjectivas distintas em cada um dos
mandatos autdrquicos. Assim, nas duas primeiras elei¢Ses (1982 e 1985) parece
haver um maior desinteresse ou desconhecimento pela AM e pelas atribui¢des e
competéncias respectivas. Esta ideia toma forma quando reflectimos acerca da
percep¢do que usualmente a populagdo tem sobre a actividade da CM e a
actividade da AM, sendo a primeira efectivamente mais abrangente e explicita e a
segunda mais vaga, uma vez que a ac¢io da AM nio &, imediata ou nitidamente,
visivel. Em contrapartida, nas duas altimas elei¢Ses autirquicas (1989 e 1993), o
maior desinteresse recai sobre a CM. Um motivo, eventualmente plausivel, pode
ser o descrédito em relagio s ac¢des desenvolvidas por este 6rgio, atendendo ao
conhecimento e experiéncia do eleitor até entio ou, ainda, um verdadeiro

desinteresse, no respeitante s ac¢oes politicas.

Por fim, restam os votos nulos. Contudo, por entendermos que estes nio tém
uma leitura cientifica, que ndo apresentam conotagio a qualquer comportamento
consciente, uma vez que resultam do preenchimento incorrecto dos boletins de

votacdo, optamos por nao realizar quaisquer comentarios.

227



Assim, ap6s termos explicitado a participa¢do politica traduzida no voto,
procedemos a continua¢3o da andlise deste fenémeno noutra vertente: nos
contactos com os politicos dirigentes, mediante a presenca e reivindicacSes,

esclarecimentos ou informagGes nas reunides de ambos os érgios autirquicos.

3.2. PARTICIPACAO POLITICA PELA INTERVENGCAO NAS REUNIOES DA AM E DA CM.

No ambito da andlise em concreto, reduzimos a vertente dos contactos dos
municipes com os dirigentes politicos as participacdes respectivas nas reunides
realizadas, tanto na AM, como na CM, porque, como referimos anteriormente,
revela-se inexequivel o levantamento da frequéncia e teor dos contactos
eventualmente efectuados, directamente e de forma mais informal, neste
periodo, na medida em que, n3o existem quaisquer registos da sua existéncia e
nem sequer uma periodicidade determinada de recep¢io ao municipe, ao nivel da
CM, dado que em todos os mandatos o executivo autdrquico em exercicio nio
estipula horérios para o efeito, recebendo os municipes consoante as solicitacdes
e The é possivel. Este tltimo aspecto parece indiciar uma grande abertura,
nomeadamente, do 6rgio executivo para com os municipes e para com as
problematicas respectivas. Quanto & AM, nio tendo qualquer sede, apenas é
vidvel a0 municipe aceder aos respectivos membros eleitos no decurso dos
trabalhos desta ou, entdo, em termos informais em espagos nada relacionados
com a actividade do érgio em questdo. Dado ndo se verificar qualquer registo
destas eventuais informalidades efectuadas durante aquele periodo, mais uma
vez, reforcamos a restricio da participagio politica, nesta vertente, 3s solicitacGes

efectuadas no decurso das reunides préprias.

Na anélise consequente temos em consideragio, para além da diferenciacio entre
os momentos politicos, as realidades patentes em cada 6rgdo autdrquico, tendo
sido quantificadas as reunides onde se processam as intervencbes e as areas
objecto de referéncia, processando-se a andlise, essencialmente, com base nos
valores relativos a cada componente presente nos quadros. Chamamos a atencio
para o facto de, em fungdo de ocorrer, frequentemente, a referéncia a questdes

distintas na mesma reuniio, os valores em percentagem ndo respeitarem ao total
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das reunibes realizadas, mas ao total das intervencdes efectuadas. Referimos
ainda que, atendendo a frequéncia diferenciada das reunides da AM e da CM, a
andlise comparativa processa-se tendo em consideracio a importincia

proporcional de cada vertente em cada 6rgio autdrquico.

Quando se fala em participacio politica, traduzida nos contactos dos municipes
com os dirigentes politicos, interessa-nos identificar quais s3o, efectivamente, as
questdes motivadoras deste comportamento, que causas impelem os municipes a
desenvolverem ac¢bes interventivas, eventualmente reivindicativas, na medida
em que, contrariamente i tipologia anterior, encontra-se implicito o
desenvolvimento de um esfor¢o consciente e voluntirio. Neste sentido,
categorizamos a participa¢do em duas vertentes: “interesses pessoais” - relativas
a interesses particulares e de impactos individuais e “interesses locais”'é? -

relativos ao colectivo da populagio, se nio total, pelo menos parcialmente.
Vejamos como se caracteriza a participagdo politica dos municipes por érgio
autdrquico, por tipologia de interesses subjacentes, nos dois momentos politicos.

Quadro n.°48 - Participacdo politica dos municipes em sessdes publicas da AM e da CM, por
momentos politicos.

Tipologia de interesses / Mandatos do PSD Mandatos do PS
participacio (1983-1989) (1990-1997)
AM CM AM CM
Interesses pessoais 30,43% 70,59% 13,79% 70,97%
Interesses locais 69,57% 29,41% 86,21% 29,03%
Reunites com participagio 52,38% 16,35% 56,00% 14,35%
Reunides sem participagio 47,62% 83,65% 44,00% 85,65%

Fonte:  Actas da AM de 1/83 a 7/85, 1/86 a 5/89, 1/90 2 5/93, 1/94 a 6/97, Arquivo da CM de S. Bris de Alportel.
Actas d2 CM de 1/83 a 53/85, 1/86 a 52/89, 1/90 a 54/93, 1/94 a 53/97, Arquivo da CM de S. Brés de Alportel.

A leitura do quadro n.°48 permite-nos identificar a existéncia de algumas
constantes de comportamento politico por parte dos municipes transversais aos

grupos de mandatos autirquicos em anlise.

192 Os “interesses locais” concretizam-se em todas aquelas questdes cuja acgdo politica consequente
pressupde repercussGes num quantitativo de municipes significativo. Ultrapassa a individualidade.
Contudo, a dimensio respectiva oscila podendo apresentar distintas expressées, na razio directa dos
municipes envolvidos. Ou seja, alguns interesses locais podem abarcar praticamente toda, ou mesmo
toda a populacdo, enquanto outros se restringem a uma irea de influéncia mais pequena, por exemplo,
uma povoagio, um bairro, uma rua.
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Ao compararmos os niveis de participacio expressos na proporcio das reunides
publicas com intervencio dos municipes entre os 6rgios autdrquicos,
observamos que, nos dois momentos politicos a AM (52,38% e 56,00%,
respectivamente) apresenta nitidamente uma frequéncia de interven¢des por
parte dos municipes superior a CM (16,35% e 14,35%, respectivamente).
Atendendo a que as fungbes, atribui¢des e competéncias resultam diferenciadas,
os niveis de participa¢do relacionam-se directamente com a respectiva natureza
especifica. Contudo, é notério que parte significativa das reunibes, e de forma
mais acentuada na CM, decorrem sem a interpelagio dos municipes ao decurso
das ac¢bes politicas desenvolvidas. Poder-se-ia referir que tal se deve a um grau
de satisfa¢do relativamente elevado, mas os verdadeiros motivos parecem residir
em outros aspectos. A passividade e o alheamento parecem ser razdes plausiveis

para o elevado grau de abstencio de participagio activa.

Esta constatacdo deve, contudo, reportar-se ao facto de se efectuarem
obrigatoriamente um maior quantitativo de reunibes deste dltimo 6rgdo pelo
que, assim sendo, tal ndo significa quantitativamente um menor nimero de

interven¢des mas, uma menor proporgio destas sobre o total de reunides.

Por outro lado, a analise comparativa entre os momentos politicos por cada érgao
autdrquico, evidencia, igualmente comportamentos similares. Em termos de
evolugdo a proporgdo das participagdes por drgdo autdrquico demonstra sentidos
diferenciados, ou seja, enquanto comparativamente as participacdes aumentam
ao nivel da AM (52,38% e 56%, respectivamente), ao nivel da CM decrescem

(16,35% e 14,35%, respectivamente).

A evolugio ocorrida ao nivel da AM parece estar articulada, quer com um maior
conhecimento acerca das actividades da AM, quer com uma maior
preponderdncia dos interesses colectivos, causas primordiais dos niveis de
participagio neste orgdo, dado que reportando-se estes a um colectivo
populacional, suscitam naturalmente o envolvimento de um maior quantitativo
de municipes e, consequentemente, de participagdes politicas. Por outro lado, o
decréscimo da participagdo politica ao nivel da CM podera ser atribuido 2

consecucio gradual da satisfagdo das necessidades respectivas. De qualquer
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forma, retrata uma mobilizagio com base na satisfagdo funcional das
necessidades respectivas (Dowse e Hughes 1993), cuja natureza e dimens3o

suporta o acréscimo dos esfor¢os usualmente desenvolvidos.

No que respeita a0 motivo das interpelagdes, verificamos a manutencio da
relacio que estabelecem entre si, em cada 6rgdo autirquico, e em ambos os
momentos politicos. Assim, enquanto a participa¢do politica, para ambos os
momentos politicos, incide na AM preferencialmente sobre os “interesses locais”
(69,57% e 86,21%, respectivamente), na CM recai sobre os “interesses pessoais”
(70,59% e 70,97%, respectivamente). Esta evidéncia pode compreender-se no

contexto das atribui¢es e competéncias respectivas.

A AM emerge como a entidade indicada para expor e reclamar a defesa dos
interesses mais abrangentes que, usualmente, estdo relacionados com aspectos
mais amplos, com ideias base para o futuro do Concelho, consequentemente,
reflectidas em toda, ou em parte significativa da populagio, com aspectos cujo
desenvolvimento ultrapassa em exclusivo a acgdo da CM e pressupde a
intervengio e condicionamento desenvolvidos por parte de entidades regionais
ou mesmo nacionais. E perspectivada como garante da representatividade e
defesa dos interesses da populagio local, o que naturalmente ndo pressupde que

ao nivel da CM nio sejam considerados os mesmos interesses.

Em contrapartida, a CM ¢ palco, essencialmente, de interven¢des vocacionadas
para “interesses pessoais” que parecem estar relacionados com a especificidade
deste 6rgdo, dado ser o Orgdo executivo, consequentemente responsivel pela
gestdo e administra¢gio do Municipio e intervindo no quotidiano de cada municipe
e com as vivéncias locais, sendo, portanto, o érgio incumbido de responder aos
problemas e caréncias da populagio, nomeadamente, em termos individuais.
Decomposta em distintas sec¢des resultantes do enquadramento legal, abarca
miltiplas ireas desde o Saneamento a Educa¢io, desde o Meio Ambiente 3
Habitacdo, as quais interferem directamente no quotidiano dos municipes,
positiva ou negativamente. Quando se verifica esta tltima situagio, cabe 3 CM
promover as ac¢des necessdrias, suficientes e legais com vista a alterar a

negatividade existente. Esta percep¢io sai mais refor¢ada com o conhecimento da
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solicitagdo frequente de obras para abastecimento ptiblico de 4gua as residéncias,

melhoria de caminhos, entre outros, incumbéncias exclusivas deste 6rgio.

Por outro lado, esta relagdo entre os interesses motivadores da participagio
parece ser demonstrativa do individualismo e da baixa consciéncia do colectivo,
da possibilidade ou mesmo interesse em promover o bem-estar comum. As
energias sdo despendidas, essencialmente, com assuntos particulares, talvez
devido a pouca experiéncia de comunidade activa, de escasso conhecimento do
potencial desempenho da sociedade civil, ou mesmo devido a se considerar que
as ac¢bes devem ser desenvolvidas por outros, na medida em que, assim se pode
beneficiar dos respectivos efeitos sem produzir qualquer esfor¢o. Ideia, alids,
vastamente desenvolvida por Olson quando ele questiona o interesse individual

em defender interesses colectivos'®.

Apesar das causas as interpela¢des proferidas em cada drgdo autarquico diferirem
entre si, em ambos os momentos politicos, os assuntos sobre os quais incidem
sdo basicamente comuns: reportam-se a outputs transversalmente assumidos
como Saneamento, Abastecimento Publico, Comunicacdes e Transportes,

acrescendo-se, no 1ltimo momento, o ASR e as Linhas de Alta Tens3o.

Sendo esta realidade patente em ambos 0s momentos politicos, mais uma vez, e
a exemplo de conclusdes anteriores, podemos referir que o comportamento de
participa¢do politica dos municipes nos oérgios autirquicos revela-se
independente das respectivas liderangas partidarias, constituindo antes, uma

caracteristica inata ao comportamento politico dos municipes.

Vejamos, agora, a participa¢io politica dos municipes em manifestaces.

3.3. PARTICIPACAO POLITICA MEDIANTE MANIFESTACOES.

As manifestacdes constituem uma forma de participagio politica mais

envolvente, na medida em que, o exercicio respectivo exige um esfor¢o, um

'* Olson desenvolve a concepgio de free rider como identificativo do individuo que equaciona a
utilidade, nomeadamente, medida em termos da reversdo de beneficios em fun¢ao da participagio activa
em prol de um bem pablico, de um bem comum que vai privilegiar mais individuos para além dos
directamente envolvidos na respectiva promogio (Olson 1998).
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dispéndio, nomeadamente, de tempo dos participantes, naturalmente maior do
que em qualquer das outras modalidades anteriormente analisadas: voto e
contacto com dirigentes politicos. Milbrath designa estes participantes como

gladiadores, simbolizando o envolvimento e esfor¢o subjacentes (Milbrath 1982).

No contexto de uma sociedade, e a2 micro-escala, de um Concelho, caracterizado
pela actividade politica civil diminuta, as manifestacdes emergem como
fenémenos pouco frequentes. No periodo analisado, os registos indicam a
ocorréncia apenas por duas vezes, coincidentes com o segundo mandato
autarquico do PS, e relativas a casos complexos, em termos de efeitos directos
para parte da populagio e de efeitos indirectos para toda a populagio. A
realizacio suporta-se no intuito de promover pressio e mostrar insatisfagdo a
Autarquia Local, relativamente i pretensa conduta desenvolvida por esta na
evolu¢io dos assuntos em concreto. Reforcam-se, deste modo, as teorias
defensoras da relagio entre os beneficios ambicionados e os custos de
interven¢ao (Olson 1998), entre as necessidades funcionais sentidas e os

sacrificios inerentes a participagio (Dowse e Hughes 1993).

Cada uma das manifesta¢bes tem na sua base temdticas distintas mas ambas com
bastante relevo para o Concelho, que assumem uma frequéncia significativa no
decurso da ordem de trabalhos de ambos os 6rgdos autarquicos: ASR e Linhas de
Alta Tensdo. A concretizagio da localizagio destes equipamentos suscita
repercussbes nefastas para uma parte significativa da populagio, no
entendimento desta, dai desenvolver todas as formas possiveis de participagdo
politica, ao nivel local, com o intuito de as inviabilizar. Apés ter procedido a
sucessivas interpelagbes, quer na AM, quer na CM, categorizadas como
“interesses locais”, e perante a aparente inutilidade dos esforcos desenvolvidos,
procedem a uma outra forma de participa¢io entendida como mais extremada,
mais grave mas, a0 mesmo tempo, com mais impacto e maior probabilidade de

resultados conformes.

As manifestacbes emergem, assim, como tltimo recurso e constituem uma

excepe¢do num cendrio politico de quinze anos.
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CONCLUSAQ FINAL.

A organizacio das sociedades modernas, complexas e democriticas potencia a
diversificacdo das necessidades sentidas pelas populagdes, a multiplicacdo dos
interesses em relagdo directa e relativa aos proprios valores e consequentes
prioridades estabelecidas. A vivéncia em Democracia atribui e coloca a respectiva
responsabilidade parcial nas entidades publicas. Parcial, porque se vocacionam

para as necessidades e interesses colectivos e, logo, da esfera ptiblica.

O sistema democrético, por seu lado, estrutura-se de acordo com a sociedade
concreta, com a sua historia politica e socio-econémica e de forma a responder as
suas expectativas, caréncias, ambicdes e solicitagdes. Nos anos recentes, apesar
de ndo se viver num sistema de descentraliza¢cio administrativa, tem vindo a
desenvolver-se uma forte tendéncia para a desconcentragio das politicas
publicas, para a sua recolocagio ao nivel das Autarquias Locais, estas bem mais
préximas das populages e mais conscientes da caracterizagdo e das privacbes
prementes, tendo por finalidade vocacionarem-se para a satisfagio das
necessidades destas. As suas atribuigbes tém sido gradvalmente ampliadas em
termos legais, mas a informalidade da sua acg¢do, desde que ndo colida com
outras entidades competentes, suplanta as delimitagbes impostas com vista i
obten¢do do fim dltimo de um Estado Democritico: bem-estar geral das
populagbes abrangidas.

A produgdo das politicas piiblicas e, em concreto a formagio dos processos de
decisdo apresentam-se, neste contexto, providos de relevincia acrescida na
medida em que materializam a ac¢io das Autarquias Locais e o caminho seguido
para atingir o objectivo comum identificado, em articulacio diferenciada com as
forcas partidirias representadas nos Orgdos autdrquicos e com os restantes

actores envolvidos, de forma mais ou menos directa.

As mudangas politico-partidarias ocorridas na gestio dos 6rgdos autdrquicos
podem ou n3o promover alteragSes na forma, no conteido das politicas piblicas

€ nos respectivos pressupostos e intervenientes influentes.
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Se, efectivamente, os eleitos locais, em geral, e os dirigentes autirquicos, em
particular, partilham da mesma area de residéncia, ou entio desenvolvem nesta a
respectiva actividade profissional, dando-lhes a proximidade necessiria para o
real conhecimento das necessidades sentidas, das aspiragGes projectadas e das
concretizagdes viaveis, €, igualmente, verdade que se encontram enquadrados em
partidos politicos especificos, com ideologias proprias, com interesses concretos
e com distintos projectos de sociedade. A detec¢io de, até que ponto a
diferencia¢io ideolégica condiciona este conhecimento, os processos de decisio,
o quantitativo e qualitativo dos intervenientes, os outputs desenvolvidos e as
politicas publicas, justifica a conjugacio das distintas perspectivas de andlise
efectuadas que nos permitem desenhar o cenirio da realidade deciséria da

Autarquia Local no periodo de 1983 a 1997.

A partida poder-se-ia inferir pela existéncia de procedimentos radicalmente
diferenciados, de opg¢des completamente distintas, de defesa de interesses
absolutamente opostos ou mesmo de formas de exercicio decididamente
antagbnicas, entre os momentos politicos identificados. Porém, se a andlise
aponta, efectivamente, para a existéncia de algumas dissonincias entre estes,
comprova, de igual modo, a verificabilidade de diversas similitudes. Similitudes
de comportamentos politico-partidirios extensivos aos respectivos cargos
politicos, e de tendéncias de evolugio dos processos decisérios, bem como de

participagao dos diversos actores intervenientes, nomeadamente, dos municipes.

Na anilise efectuada comprovimos que, mais do que a vertente partidaria, é,
efectivamente, o posicionamento no espectro politico desta que determina o
respectivo comportamento politico, quer em termos internos, quer em termos de
pragmadtica no contexto dos o6rgdos autirquicos. Esta conclusio apresenta-se

comum aos momentos politicos analisados.

Na comparagdo entre 0s outputs expressos constatamos a prevaléncia dos outputs
assumidos sobre as restantes categorizagbes, aspecto de forma alguma
surpreendente atendendo 3 pragmaitica do Poder Local, a forte proximidade
fisica, social e afectiva para com o objecto da sua intervenc¢io e as categorias

funcionais onde primordialmente incidem. S3o outputs entendidos como
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preponderantes para o Municipio traduzidos, essencialmente, nas questdes infra-
estruturais, condicionantes imediatas da qualidade de vida e bem-estar dos
municipes, concretizados em 4reas como o Saneamento e Salubridade Piiblica,
Desenvolvimento Econémico e Abastecimento Ptblico, Comunicacdes e
Transportes. Emergem como as grandes prioridades, em termos de politicas
publicas, continuas entre os dois grupos de mandatos autdrquicos, embora com
pragmaticas distintas e com um decréscimo conforme as caracteristicas patentes
no meio envolvente e a diminui¢io das necessidades sentidas, porque resolvidas.
Acerca destas, as forgas partidarias numa perspectiva, a elite governante e as
elites nio governantes noutra perspectiva, parecem estabelecer consensos
estratégicos, face a forte presenca da consensualidade deliberativa traduzida no
dominio de delibera¢des por unanimidade, o que vem refutar a segunda hipétese

secundaria desta dissertagao.

Mas, a perspectivagdo das areas prioritdrias nio se restringe unicamente 3s
atribui¢bes formais da Autarquia Local. Observimos, ao longo do periodo em
andlise, o relevo acrescido na area da Sadde, 4rea da responsabilidade de
entidades regionais e nacionais e nio da Autarquia Local. Porém, face 3 nfo accio
conforme por aquelas, e considerando as solicitacdes procedentes da populagio
local, as distintas for¢as partidarias revelam-se consensuais no desenvolvimento
de acgbes que permitam colmatar as necessidades sentidas, mesmo que tal
implique a extrapolagio das respectivas ireas de intervencio. Subjacentes a este
comportamento partilhado encontram-se as solicitagdes da populagio. Alids, esta
configura-se como responsavel pela identidade inter-partidiria expressa acima.
Esta ilagdo remete-nos para a consideragio dos principais interesses locais como
determinantes sobre as possiveis estratégias politico-partidirias, sem
cometermos a ingenuidade de as considerarmos irrelevantes até porque, todos os
partidos politicos representados detém uma base social de apoio, a qual
procuram conservar ¢ se possivel ampliar, com vista 3 manuten¢io ou obtencio
do exercicio do poder, o que, em simultineo, pode constranger o
desenvolvimento de algumas politicas ptblicas, que nio as preponderantes,

como referimos.
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Nio nos podemos esquecer, assim, que sendo estas as areas sobre as quais
recaem preferencialmente as solicitacbes dos municipes, no contexto da sua
ténue participagdo politica, a ilacio dos consensos estratégicos encontra-se
relacionada com o forte constrangimento exercido pelos municipes, detentores

do poder de decidir que elite politica exerce o poder autarquico.

Assim, quer a elite governante, quer as elites nio governantes, desenvolvem, em
ambos os orgdos autdrquicos, posturas conducentes ao desenvolvimento do
Municipio sem que as divergéncias politico-partidarias se tenham suplantado
evidenciando, por conseguinte, uma solidariedade colectiva facilitada pelo
“discurso”, no contexto da accio comunicacional (Habermas 1987). A
prevaléncia das deliberagdes por unanimidade, bem como os comportamentos
revelados no sentido da promog¢io das politicas publicas, em ambos os 6rgios
autdrquicos, demonstra o consenso geral acerca das necessidades mais prementes
do Concelho e das directrizes a seguir no sentido da satisfagio respectiva e
comprova a exequibilidade da solidariedade inter-orginica, expressa no
predominio de idéntico sentido de voto para as mesmas temdticas, em ambos os
6rgios autirquicos. Naturalmente, poder-se-ia imputar este aspecto, em
exclusivo, a identidade da maioria absoluta na AM e na CM. Contudo, esta
possibilidade resulta enfraquecida perante a constatagio da continuidade daquela
tendéncia no contexto de uma maioria relativa, como sucede no primeiro
mandato do primeiro momento politico. E ébvio que, a coesdo interna da elite
governante potencia a solidariedade inter-orginica mas, sem davida, a esta se
acresce a existéncia dos previamente enunciados consensos estratégicos entre
esta e as elites n3o governantes, permitindo, desta forma, a consensualidade
referida, sendo mesmo maioritariamente expressa em deliberagbes por

unanimidade.

Naturalmente, ndo se recolhe identidade plena, dado verificarmos, em algumas
categorias funcionais, diversidade acerca dos contetidos concretos a promover,
sistematicamente coincidentes com as diferencas politico-partidarias, com
confronto entre a elite governante e as elites n3o governantes, mas também nio

se promove a respectiva obstaculizacio. Antes, incute-se um desenvolvimento
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passo a passo, um ajustamento sucessivo das concretizagbes a efectuar
(Lindblom 1963), uma confrontagio continua de processos argumentativos
(Habermas 1987).

E, efectivamente, no contexto destes outputs que se materializam as
diferenciagbes entre os projectos politico-partidirios, evidenciando-se o
confronto entre a elite governante e as elites ndo governantes pela definicio
distinta de projectos conjuntamente assumidos como preponderantes a satisfagdo
das necessidades dos municipes. Reportam, essencialmente, a politicas publicas
que constituem referéncias importantes dos mandatos autarquicos e procedentes
da iniciativa da elite governante. O reflexo desta dissonancia encontra-se patente
no predominio de deliberagbes por maioria na AM quando, nos outputs
assumidos, a AM partilha com a CM a hegemonia das vota¢des por unanimidade.
A corroborar esta diferenciacgio constatimos que os outputs entendidos
conjuntamente como menos preponderantes, ou menos objecto de solicitagdes
por parte dos municipes, posicionam-se distintamente entre os dois momentos
politicos, traduzindo as diferencas entre a elite governante e as elites ndo
governantes e, em particular, a que constitui alternativa ao exercicio do poder

autarquico.

Assim, comprovimos que, enquanto nos mandatos do PSD se privilegia a
componente Desporto, em detrimento da Educa¢io de nivel Secundario, nos
mandatos do PS, embora sem descurar o Desporto, destaca-se como prioridade a
componente Educa¢io concretizada na Constru¢io de uma Escola Secundiria,
Escola Pré-Priméria, aquisi¢io de um Colégio particular, entre outras medidas.
Por outro lado, este segundo momento politico-partidirio recupera algumas
politicas pablicas suprimidas, ou mesmo omissas anteriormente,
consubstanciadas na componente do Planeamento com o desenvolvimento do
PDM e do PU. Estas exemplificagbes clarificam conjecturas distintas. A nova
pragmadtica, para além de discernir as identidades ideoldgicas reflecte, de igual
modo, a configuragio da mudanca preconizada pelo partido politico
anteriormente na oposi¢do politica da lideranga autirquica. Tendencialmente as

novas liderancas politico-partidirias parecem encontrar nas anteriores politicas
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suprimidas ou mesmo omissas, uma justificacio parcial para o exercicio da
procura do poder autirquico, assumindo a respectiva recuperacio, reformulacio

€ consecugdo, entretanto, como prova da nova realidade politica.

Alids, na passagem entre os momentos politicos, apesar de nio se evidenciarem
rupturas acentuadas na prossecucio das politicas piiblicas, ocorrem algumas
muta¢des quanto as prioridades estabelecidas no agenda setting. Ocorre o
usualmente denominado por policy windows (Cobb e Elder 1984) com a
substituicdo de uma politica (Estddio Municipal) por outra politica piblica

(Escola Secundéria) pertencente a outra categoria funcional.

O modelo enunciado para os outputs assumidos, extensivo aos dois momentos
politicos, encontra a sua excep¢do nos outputs suprimidos que desenvolvem
comportamentos diferenciados ao nivel da AM, e nos omissos, cuja anilise

encontra-se constrangida pela auséncia de elementos comparativos.

Se entre os momentos politicos as alteracdes das politicas do agenda setting se
efectuam no sentido da ampliacio das atencdes pelas distintas categorias
funcionais, nomeadamente, convertendo em outputs assumidos aqueles que
entretanto foram suprimidos e omissos, dentro destes momentos as alteracdes

efectuam-se, essencialmente, entre os suprimidos e 0s omissos.

E, por outro lado, observamos que projectos idénticos ou similares recebem
comportamentos  partidirios  diferenciados consoante o0  respectivo
posicionamento politico (Fernandes 1993) (criagdo da Freguesia do Alportel).
Ou seja, a continuidade na concep¢io das politicas piiblicas encontra-se
constrangida com a altera¢do de algumas posturas assumidas aquando na posicio
de partido da oposi¢io e posteriormente no exercicio da lideranca autdrquica e
mesmo em sentido inverso. Este aspecto parece comprovar a existéncia de
posturas politicas em conformidade com os respectivos cargos politicos
exercidos. Nao extraimos daqui o constrangimento dos interesses locais pelos
interesses partidos, mesmo porque o respectivo quantitativo no o permite, mas
identificamos a emergéncia da partidariza¢io de determinados assuntos ptblicos,
a respectiva utilizacdo para se exteriorizarem as diferengas das perspectivas

politico-partidarias.
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A confronta¢do comparativa dos comportamentos politicos desenvolvidos entre
o0s drgdos autarquicos afere a susceptibilidade da AM se constituir, globalmente,
como o cendrio local privilegiado para o confronto politico e para a expressao das
discordincias consequentes das perspectivas politicas e partidarias dado, por um
lado, apresentar uma maior tendéncia para produzir deliberagdes por maioria,
apesar de, no computo geral, prevalecerem as deliberacdes por unanimidade e,
por outro lado, promover maiores dissonincias reflectivas, a0 mesmo tempo que
contribui para a n3o linearidade sequencial do desenvolvimento dos processos
decisérios, comprovando-se, deste modo, a terceira hipdtese secunddria

formulada nesta dissertacio.

Em contraposicdo, a CM atinge niveis muito significativos de concordancia
interna e mais constantes, apesar da presenca de eleitos por partidos da oposigio,
tal como sucede na AM. O facto do executivo autdrquico decidir sobre um
acrescido quantitativo de tematicas, de forma mais frequente, e ser directamente
responsavel pelas repercussbes das respectivas deliberagdes em termos
imediatos, conjugado com a maior proximidade e maior conhecimento dos
problemas prementes, das politicas publicas a desenvolver parece promover a
identidade das posturas assumidas entre os eleitos locais, no contexto deste
orgao autdrquico. A excepgio faz-se sentir, essencialmente, aquando da altera¢do
da lideranga politico-partidaria com as consequentes mutagdes ao nivel do agenda
setting, ao nivel das politicas pablicas a desenvolver e aquando da aprecia¢io e
discussdo dos instrumentos fundamentais para a gest3o autirquica: Plano de
Actividades e Orcamento Municipais e Conta de Geréncia e Relatério de
Actividades, usualmente receptores dos votos contra ou absten¢io por parte dos

vereadores dos partidos da oposicio.

As divergéncias relativas a estes instrumentos enquadram-se na importancia dos
mesmos. Ou seja, constituindo instrumentos fundamentais para a gestio da
Autarquia Local, especificam a concretiza¢do do projecto politico-partidario da
lideranca do executivo, pelo que as elites nao governantes, no desempenho dos
respectivos papéis, promovem a sua contestagio defendendo outro projecto

politico alternativo pois, caso contrario, nio faria sentido ser oposi¢io.
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Neste contexto, em termos de cenario global, apesar de tanto a elite governante
como as elites ndo governantes, apresentarem propostas de politicas ptblicas
para apreciagio em ambos os Orgios autirquicos, ao nivel da AM, sio,
efectivamente, as elites nio governantes que mais propostas apresentam,
sintomitico da diferenca preconizada relativa as politicas publicas ou revelador
da pretensao de obterem visibilidade politica, com consequente ampliacio da
base social de apoio, enquanto ao nivel da CM, é a elite governante a maior
protagonista destas sugestdes. Quanto as respectivas reaccbes aferimos,
novamente, varia¢des entre a AM e a CM. Se ao nivel da AM, o comportamento
usual no primeiro momento politico consiste em deliberagcbes por maioria, e no
segundo momento politico em deliberagdes por unanimidade, na CM,
independentemente da procedéncia partidiria e do momento politico, as
propostas sdo votadas massivamente por unanimidade remetendo, mais uma vez,
para a maior sintonia interna da CM e para a partidariza¢io das tematicas ao
nivel da AM, traduzida num choque de perspectivas partidarias subjacente a um
outro fenémeno mais amplo: conflito de poder, até porque verificimos com
alguma frequéncia, uma certa bipolariza¢io, nio linearmente entre a elite
governante e a oposicao, mas entre esta e a elite nio governante alternativa ao

exercicio do poder.

Atendendo ao posicionamento politico, atestimos a verificabilidade da
consisténcia interna das forgas partiddrias representadas em ambos os 6rgios
autdrquicos e em ambos os momentos politicos, traduzida na identidade ou
similitude das votacSes expressas, relativamente a idénticas politicas publicas. A
elite governante revela, manifestamente, uma forte consisténcia interna
transversal aos 6rgdos autarquicos em estudo, alids ja referida, comprovando-se,
assim, a primeira hipétese secundaria desta dissertagio. A coesdo interna da elite
governante parece suportar-se no interesse mituo, que mais nao seja o interesse
comum de resisténcia 2 elite ndo governante, usualmente alternativa ao exercicio
do poder autarquico (Dowse e Hughes 1993), para além do facto de parecer,
igualmente, suportar-se na partilha de tragos sociais, educativos, econémicos e

culturais.
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Contudo, as mesmas forgas partidarias, entendidas como alternativas entre si,
quando passam i situagdo de oposi¢do, ou seja, se configuram como elites n3o
governantes, apesar de revelarem a prossecu¢io de uma linha de comportamento
interno, resvalam com alguma frequéncia em situagbes caracterizadas por
diferengas internas concretizadas em outputs distintos, expressos na AM e na CM,
relativos & mesma temdtica, manifestando, assim, niveis de coesio inferiores aos
prevalecentes na elite governante. A luta pelo poder provoca insatisfacdes
internas e, possivelmente, estratégias diferenciadas de relacionamento ou de
confronto com a elite governante, traduzidas na dissonincia das posturas
partidarias, quer no seio da AM, quer entre a AM e a CM. Usualmente, porém, a
divergéncia nao pressupde sentidos de voto radicalmente opostos, dado o recurso
frequente & absteng3o, forma utilizada para nio concordar com o teor do assunto

colocado a apreciagdo sem, contudo, o rejeitar.

Dentro das elites ndo governantes observimos, ainda, algumas tendéncias dignas
de registo. A for¢a partidria com maiores possibilidades de conquistar o Poder
Local, apresenta uma atitude mais critica e contréria as politicas defendidas pelo
executivo autdrquico e, logo, pela elite governante. Por seu lado, as forgas
partidarias dotadas de um pequeno nimero de eleitos locais e, logo, a priori, sem
probabilidades légicas de exercerem a lideranga autirquica apresentam
posicionamentos menos rigidos, ora votando de acordo com o colectivo da
oposi¢io, ora votando em conformidade com as pretensdes da lideranca
autdrquica. A percep¢io da improbabilidade de obter o poder autdrquico parece
permitir desenvolver uma postura consonante com as alternativas consideradas
mais viaveis e benéficas para o Concelho, independentemente, da respectiva
proveniéncia partiddria. De qualquer forma, ao longo do periodo em anilise,
parece constituir uma tendéncia notéria a APU, posteriormente convertida em
CDU, e mais tarde o PSN, votarem privilegiadamente ao lado do PS,
independentemente do respectivo posicionamento politico, justificado, talvez,
pela maior proximidade ideolégica. Ou seja, no que respeita is pequenas
formag¢bes partidirias, a baixa probabilidade da conquista do poder atenua o

confronto politico e potencia, como referimos, a proximidade ideoldgica.
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Todos estes comportamentos, todas estas influéncias determinam o percurso,
usualmente irregular, dos processos decisérios e contribuem fortemente para os
avangos e retrocessos permanentes, para os sistemditicos ajustamentos

produzidos com vista a um output final, a uma politica ptblica concreta.

Contrariamente ao professado por algumas teorias (Thoenig), a formacio das
decisbes ndo se apresenta linear nem constante na sua evolugio. A queda do
mito da importancia incontornavel e incomparavel do acto decisério é reiterada
na andlise que efectudmos. A consecugdo dos outputs do sistema extravasam a
mera consideracdo de uma decisdo, dado que subjacentemente se desenvolvem

interferéncias imperceptiveis no conhecimento exclusivo do acto decisério.

O estudo das amostras dos processos decisérios demonstram a constante
prossecugdo de progressos € atrasos patentes na concep¢io e mesmo execucio
das politicas pdblicas, fruto de uma multiplicidade de micro-decisdes
susceptiveis de serem entendidas como intermédias, num processo continuo de
ajustamentos e aperfeigoamentos (muddling throught), num processo em que se
envolvem distintos actores de acordo com os interesses latentes ou manifestos,
ou de acordo com as respectivas areas de competéncias, ao longo das distintas
fases entendidas em termos analiticos. Actores de natureza e dimensio
miiltiplas. Mais. E extremamente frequente a simultaneidade das distintas fases.
Com a excepgdo da fase inicial, que sé se repete na redefinicio do problema, as
restantes fases desenvolvem entre si um maior entrosamento por se estar quase
em permanéncia a efectuar a avalia¢io da politica publica, com vista a detectar as
repercussdes mais plausiveis e a respectiva adequagio aos objectivos definidos, e
ajustamentos que, entretanto, se possam revelar pertinentes, dada a
possibilidade de aquisi¢io de novas informagdes, suscitagio de novos ciclos, de
novas alternativas de exequibilidade dos outputs e da for¢a de intervencio dos
actores, nio necessariamente incluidos no cenario estabelecido a priori, com a
emergéncia de efeitos ndo previsiveis (Lindblom 1963). Mas, a turbuléncia
evidenciada n3o inibe a anilise dos processos decisérios com a consideracio das
fases enunciadas. Apenas se torna imprescindivel a percepcio de que estas

configuram um O6ptimo instrumento analitico, apto a identificar os elementos
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componentes de uma politica pablica, sem corresponderem a qualquer relacio
obrigatoriamente directa com aspectos cronoldgicos. Tém uma utilidade
heuristica que permite, por conseguinte, delimitar as interven¢des dos distintos
actores sociais em func¢io de cada momento analitico, as componentes da politica
publica, identificar os obsticulos & consecugdo e compreender certos aspectos
preponderantes da mecinica democratica. Faculta, ainda, a percep¢io do
desenvolvimento em rede das politicas pablicas e do respectivo constrangimento

matuo (Escola Secundaria versus Estddio Municipal).

Apesar de integrarem diferentes ireas de intervengio e se desenvolverem em
momentos distintos da vida politica local, os processos decisorios seleccionados
e analisados partitham de caracteristicas e tendéncias de participacio dos actores
politicos, técnicos, administrativos e sociais e da relagio com os distintos niveis

hierarquicos da Administragdo Publica.

O modelo de surgimento da politica piiblica, e consequente integra¢io no agenda
setting, mais usual é comum a ambos os momentos politicos e designa-se por
antecipagio (Baudouin 2000). E notéria, assim, a capacidade de iniciativa e, em
simultaneo, a atitude preventiva da elite governante, dado ser esta a promover i
inclusdo das potenciais politicas ptiblicas no agenda setting. Ao mesmo tempo
revela a fraca consciéncia de cidadania dos municipes, bem como a fraca
apeténcia de participa¢do de movimentos politicos constituidos ou de “pressio”

pela comunicago social local ou regional.

As politicas publicas, apesar de serem preconizadas pela Autarquia Local, n3o
resultam tnica e exclusivamente da sua acgdo e concepgio. Nenhum sistema
social, nem mesmo o local, é completamente regulado e controlado, pelo
contrario, comporta zonas de incerteza e de contingéncia Luhmanniana. Todas as
politicas pablicas analisadas, em distintas atribui¢des da Autarquia Local, e nos
diversos grupos de mandatos autdrquicos, evidenciam o envolvimento de actores
sociais, quer na figura de associacGes locais, quer na figura dos municipes,
isoladamente ou agregados em comissdes em fun¢do de dreas de interesse (Tilly
1978), com margem para a racionalidade comunicacional Habermaniana, e,

ainda, de actores técnicos e administrativos, mas estes pertencentes 2
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Administragdo Central e respectivas delegacBes regionais. Actores que exibem
condutas diferenciadas ao longo dos processos decisérios (Coleman 1990)
(ASR), e que ora se revelamn “centrais” ou “periféricos”, ora “privados” ou

“publicos” ou “associativos” (Crozier e Friedberg 1977).

Apesar da intervengdo da Autarquia ser restrita em termos territoriais, a
problematizacio das questdes pode ser mais ampla, demonstrada no facto de que
parte dos processos decisérios analisados (PDM, ASR e Linhas de Alta Tensio)
sdo suscitados pela ac¢do ou inten¢io de ac¢do de entidades nacionais ou
regionais. A hierarquiza¢io da Administra¢io Pablica propicia a estipula¢do do
desenvolvimento de politicas pablicas a nivel local evidenciando-se, assim, desde
esta fase, o constrangimento procedente destes actores. A gestdo nacional e
regional do territ6rio no sentido do servigo puiblico, mas igualmente da equidade
e procura de harmonia social, recai sobre a necessidade de cumprimento pelo
Poder Local, sem que necessariamente se verifique concordincia com as

pretensdes locais.

Estas presencas ndo primam pela permanéncia, nem pela imutabilidade,
particularmente ao nivel dos actores sociais, dado que ao longo dos processos
constatamos entradas e saidas destes actores, em fases diferenciadas. Por outro
lado, observimos que os actores técnicos e administrativos nacionais e regionais
sdo mais constantes no sentido das respectivas influéncias, ao longo dos

processos decisorios.

No segundo momento politico verificimos correlagdes mais significativas no
sentido dos actores sociais interditarem as politicas publicas a serem
desenvolvidas, nomeadamente, os municipes, em termos comparativos com o
primeiro momento politico. Contudo, de acordo com o observado, estas
pretensdes de interdicdo ou de alteragio manifestadas articulam-se
positivamente com as exigéncias desenvolvidas pela propria elite governante,
pelo que, mais que a contestagio 3 gestdo e administracio por esta, parece
configurar uma contestagdo as politicas resultantes, nio da vontade das
autoridades locais, mas de imposi¢des por entidades nacionais ou regionais. Esta

ilagdo sai reforcada aquando da anilise da avaliacdo, em termos de eficicia e
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eficiéncia, efectuada pelos municipes que, no segundo grupo de mandatos
autdrquicos, é manifestamente significativa, em compara¢io ao primeiro

momento politico.

Salientamos, assim, a presen¢a dos municipes, isoladamente ou em comissdes
(Linhas de Alta Tensio), a apresentarem solicitacdes com vista a influenciar a
evolugdo e definicdo das politicas ptiblicas de forma convergente aos interesses
respectivos orientando-se, exclusivamente, para o &xito das accdes
correspondentes (Habermas 1985). Contudo, face ao analisado, a participagio
politica activa e directa dos municipes nas politicas piiblicas, com a excepgdo das
eleicdes autdrquicas, ndo se apresenta como um fendmeno constante e de
dimensdes acrescidas, o que nos remete para aquilo que Milbrath designa de
apatia politica (Milbrath 1982), mas quando ocorre revela-se constrangedor das

estratégias definidoras das politicas publicas.

A participa¢do da sociedade civil parece ser um fendémeno verdadeiramente
incipiente no Concelho em causa. Simbolo de sadde politica e método mais
adequado para garantir a consideracio dos interesses colectivos e privados, no
contexto de uma condi¢3o sine qua non de Democracia (Dowse e Hughes 1993),
permanece pouco operacionalizada nas distintas vertentes apresentadas. Todavia,
a participagdo ndo se caracteriza pelo oposto, ou seja, pela aniquilagio total.
Observamos intervencdes, algumas até com bastante impacto no Concelho,
efectuadas em situagbes consideradas pela populagio como extremas, em
situagbes que entendem ser determinante fazetr ouvir a sua voz (ASR e Linhas de
Alta Tensdo). A avaliagdo subjectiva do balan¢o entre os custos implicitos na
participacdo activa e os possiveis beneficios extraidos determina a decisdo da
atitude a tomar: participar ou nfo, e mediante que modalidade, comprovando a
perspectiva de Olson. Remete-nos, desta forma, para uma participacio
estratégica condicionada a potencialidade de acentuados impactos negativos no
meio envolvente, articulada com a percepcio da intervenciio ser fundamental
para constranger a ac¢io e o entendimento das entidades nacionais, regionais ou
locais acerca de um problema, no sentido da resolu¢io em conformidade com aos

interesses manifestos. Coincidindo com os mandatos do PS, efectuam
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manifestagSes, verdadeiras excep¢des na vida politica local (ocorrendo apenas
nestes casos) tendo, porém, a popula¢do percorrido a priori os 6rgdos locais com
vista & resolugdo das temadticas concretas, sem consequéncias objectivas
conformes a sua vontade. Parecem, pois, resultar mais da particularidade das
tematicas do que da especificidade do momento politico, uma vez que os
municipes e as elites politicas partilham globalmente do mesmo entendimento,

como referimos anteriormente.

A pouca apeténcia para a participa¢do politica é extensiva aos interesses
individuais e aos interesses colectivos e corroborada pelo acréscimo da elevada
abstencdo eleitoral, apenas interrompida nas elei¢es promotoras da alteracio do
partido lider da Autarquia Local, e plausivelmente justificada por esta, pela pouca
frequéncia as reunides dos drgaos autarquicos e, por consequéncia, na diminuta

intervencdo e, por fim, pelo recurso ténue a manifesta¢oes.

A tendéncia para uma certa passividade, uma certa inércia é passivel de poder ser
justificada, ou pela confianc¢a plena nos érgios autirquicos - ndo nos podemos
esquecer da caracterizacdo do Concelho como de pequenas dimensdes em que o
interconhecimento se revela aprofundado -, ou pela informalidade das rela¢des
com os dirigentes autarquicos, face ao acentuado localismo politico, ou, ainda,
pelo descrédito dos mesmos. Para além de parecer prevalecer uma certa
informalidade nas relagSes estabelecidas, nio é possivel, neste contexto de baixo
interesse pelos assuntos publicos, estabelecermos uma relagio directa entre o
manifesto desinteresse e a satisfagdo obtida (Crick 1968). As participacBes
politicas ocorrem, em sede dos 6rgios autdrquicos com presencas e incidéncias
diferenciadas. Em ambos os momentos politicos, enquanto a CM apresenta
frequéncias francamente diminutas, e genericamente vocacionadas para os
“interesses pessoais”, enfraquecendo a pritica do free-rider (Olson 1998), a AM
obtém a participagio politica dos municipes na maioria das suas sessdes,
incidindo as tematicas essencialmente em “interesses locais”. Apesar de, em
termos comparativos e proporcionais, a AM emergir com mais interven¢des, em

termos absolutos, é efectivamente a CM que centraliza a participagio dos
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municipes, atendendo ao seu caricter executivo e a frequéncia semanal

obrigatéria das suas reunides.

A diferenciagio patente parece justificar-se pelo entendimento do érgdo
deliberativo e fiscalizador como o 6rgio miximo e dltimo, a nivel local,
susceptivel de recurso, garante da defesa dos interesses e da satisfagio das

necessidades sentidas, independentemente do teor respectivo.

A participa¢io politica é susceptivel de ser compreendida num contexto em que
os participantes consideram que a acgdo desenvolvida conduz a satisfagio dos
objectivos pretendidos, consequentemente, compensadores, dados os beneficios
jusantes ultrapassarem os sacrificios a montante (Dowse e Hughes 1993). Assim,
parece relacionar-se directamente com as necessidades sentidas, com os
problemas identificados indo, por conseguinte, para além, da especificidade
politico-partiddrio dos grupos de mandatos autirquicos, recaindo,
essencialmente, em areas como o Saneamento, Abastecimento Piblico e
Comunicages e Transportes. Areas assumidas transversalmente aos dois
momentos politicos, o que reflecte o constrangimento do Poder Local as
solicitagdes dos municipes e justifica a configuragio similar dos respectivos
agenda setting’s. De qualquer forma, as consequéncias da participagio
demonstram um peso significativo no desenvolvimento dos processos decisérios
¢ a relevancia da retroacgdo convertida em novos inputs, acrescida directamente

com a frequéncia e dimens3o do colectivo participante.

Em nenhum dos momentos politicos constatimos a presenca de grupos de
pressdo em qualquer dos casos estudados. Compreendemos a auséncia destes
grupos enquadrada na respectiva especificidade. Ou seja, os grupos que
desenvolvem influéncias sio grupos constituidos com um dnico interesse e ndo
dotados de regularidade de ac¢do ou de intervencio em dreas distintas,
vocacionando-se, essencialmente, para a promog¢io de causas (Dowse e Hughes
1993).

As associa¢Bes locais, por seu lado, protagonizam um papel preponderante na
concepcdo e evolugdo das politicas pablicas, na medida em que emergem

sistematicamente como parceiros preferenciais no desenvolvimento local, ao
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longo do periodo analisado. Com alguma regularidade, a Autarquia Local recorre
a estas a fim de obter vantagens acrescidas no projecto e execugio de
determinados equipamentos, atendendo as limita¢des legais no granjear de
certos apoios financeiros (Complexo Desportivo da Verbena, Cine-Teatro e Feira
da Serra). Esta articulagdo caracteriza-se, porém, na determinincia das
perspectivas dos outputs da Autarquia Local sobre as das associa¢des, tanto que
em situa¢des de confronto é dissolvida (Complexo Desportivo da Verbena). Mais
do que determinar, as associagdes locais colaboram nas politicas publicas
promovidas pela Autarquia. Se ndo se incorre, a priori, em qualquer ilegalidade,
ou se configura como uma excep¢do no cendrio das Autarquias Locais em termos
nacionais, levanta, todavia, uma questio pertinente: a equidade do

relacionamento das associa¢bes com a Autarquia Local.

Para além destes actores sociais, a Administragio Central e respectivas
delegac¢des regionais interferem e condicionam a génese e o desenvolvimento das
politicas piblicas, comprovando-se a debilidade da autonomia das Autarquias
Locais. O periodo estudado certifica fortes constrangimentos na elabora¢io e no
desenvolvimento das politicas publicas, dos respectivos processos decisorios,
nomeadamente na disponibilizacio de recursos, na defini¢do dos pareceres legais
prementes e no proprio agenda setting e cronograma estipulado (PDM) ou
auséncia de ac¢bes conformes. O caricter imperativo dos respectivos pareceres
promove uma relacdo com a Autarquia Local dotada de alguns desequilibrios,
face a obrigatoriedade desta em aceitar e aplicar os mesmos, independentemente
de ndo convergirem totalmente com as suas pretensdes (PDM). Contudo, a
dependéncia ndo é total, observando-se uma certa margem de liberdade para
refutar algumas alternativas sugeridas pela Administragio Central ou respectivas
delegacoes regionais (ASR).

Mas, a ac¢do da Administragio Central e respectivas delega¢des regionais nio se
esgota na efectivagio de exigéncias de posturas 4 Autarquia Local. Promovem
importantes inputs, concretizados em apoios, conducentes a alternativas de
politicas publicas apenas possiveis com base nestes (Cine-Teatro), tendo em

consideragdo a precariedade dos recursos econémicos da Autarquia Local. Alids,
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a elaboragdo e consecugdo de algumas politicas piblicas apenas se tornam viaveis
enquadradas neste cendrio. A relagio nacional-local continua a ser, pelo menos
parcialmente, uma relagio centro-periferia, atendendo s limitag6es pragmaticas

da actividade autirquica (Chevallier 1978).

As entradas no sistema, dicotomicamente expressas em apoios e em exigéncias,
sdo, assim, materializadas por estes actores aos quais se acresce, como é 6bvio, a
elite governante e as elites ndo governantes, dado serem quem, de facto,
protagoniza a maior parte das posturas politicas no decurso dos processos
decisorios, papel implicito nas competéncias respectivas dos o6rgdos que
integram. S3o, por isso, os actores politicos mais visiveis e apresentam

comportamentos politicos com certas similitudes neste periodo de andlise.

A partida pensar-se-ia numa postura bipolar entre os apoios as politicas pablicas
desenvolvidos pela elite governante e as exigéncias manifestadas pelas elites ndo
governantes. Todavia, a andlise dos processos decisérios do segundo grupo de
mandatos autirquicos evidencia a materializacio de exigéncias desenvolvidas
igualmente pela elite governante, nomeadamente, relativa a casos cujas
definicbes se encontram para além das suas competéncias, sendo antes
estabelecidas por entidades nacionais ou regionais, € com as quais ndo
concordam necessariamente. Neste sentido, é possivel concluirmos, mais uma
vez, pela ocorréncia de identidade de perspectivas entre a elite governante e as
elites ndo governantes quanto aos interesses colectivos mais prementes do
Concelho, nomeadamente, em confronto com agentes exteriores. De algum
modo, parece evidenciar-se a supremacia destes interesses sobre eventuais
aspectos catalizadores das diferencas partidirias. Porém, em situacbes de
divergéncia observimos a bipolarizacio das alternativas defendidas pela elite
governante e as preconizadas pelas elites ndo governantes, no contexto dos
outputs assumidos, mas com diferencas patentes quanto aos conteiidos concretos
(Complexo Desportivo da Verbena), e dos outputs suprimidos (PDM e Parque
Industrial até a0 mandato de 1990-1993, exclusive), estando subjacente a estes
ltimos um conflito acrescido entre aquelas configurando, mesmo, objecto de

partidarizacio.
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A acrescer a ideia de comportamentos partilhados entre as elites politicas,
preconizadores de algumas consensualidades definidas estrategicamente em prol
dos interesses do Municipio, observimos que, quer a elite governante, quer as
elites ndo governantes, para ambos os momentos politicos, apresentam uma
forte coeréncia interna materializada na manuten¢io do sentido das posturas
manifestadas ao longo das fases dos processos decisérios, constatagdo, alids,

patente na analise da solidariedade interna.

Em todas as fases dos processos decisdrios se produzem outputs. A confrontagdo
destes entre os momentos politicos, permite-nos observar a continuidade da
presenca de um modelo comum para as duas primeiras fases, atendendo 2
respectiva identidade produzida, maioritariamente concretizada na defesa da
consecucio dos projectos e das politicas piblicas em causa, o que é

compreensivel, atendendo a estas se caracterizarem como assumidas.

Contudo, no que respeita as fases consequentes verificAmos algumas
diferenciacdes. Comprovimos posicionamentos diferenciados entre os processos
decisérios mas passiveis de serem compreendidos no contexto da relevancia
assumida para as forcas partidirias representadas. Ao nivel dos outputs
assumidos, observimos unanimidade na deliberacio central (Cine-Teatro), mas,
em outros casos, divergéncias partidarias susceptiveis de serem atribuidas,
usualmente, aos partidos politicos alternativos ao exercicio do poder, que
desenvolvem distintos sentidos de voto (Complexo Desportivo da Verbena e
PDM), expressdo da defesa de distintos contetidos para o desenvolvimento de
uma mesma politica pablica defendida pelas diversas elites politicas. A
prevaléncia de decisbes por unanimidade no segundo momento, em
contraposicdo com o dominio das decisdes por maioria no primeiro momento
politico, remeter-nos para uma maior identidade quanto 3s configuragées das
politicas publicas defendidas entre a elite governante e a elite ndo governante o
que, de algum modo, dirime a possibilidade de acentuados desfasamentos quanto
aos interesses do Municipio, passivel de ser concluido pelas posturas de
interdicdo dos municipes, apesar de todos os casos analisados serem outputs

assumidos no periodo em que decorrem.
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A Implementacio concretiza a politica pablica. Nao é, porém, uma fase fechada
ou imune a interferéncias diversificadas. Como referimos acima, continuam-se a
processar ajustamentos multiplos da politica pablica, agora em execugio, sob a
influéncia, quer dos actores administrativos e técnicos (PDM), quer dos actores
sociais (Escola Secundaria), quer das delegac¢bes regionais (Cine-Teatro), sendo,
assim, extensiva a esta fase os niveis de influéncia observados na Formulagdo de
alternativas. Alids, configuram-se novas possibilidades de exequibilidade,

naturalmente nio tio diferenciadas entre si.

Por fim, a Avaliacdo, Gltima fase em termos analiticos, é essencialmente
desenvolvida pelas diferentes forcas partidirias representadas nos orgios
autarquicos que procedem A comparagio entre os objectivos propostos da politica
publica e os resultados obtidos. Desta confrontagio resulta o &xito ou insucesso

das mesmas, usualmente, para as distintas for¢as partidarias.

A correla¢io significativa de sentido positivo entre a avaliacio da elite governante
e das elites ndo governantes, quanto 2 eficicia e quanto a eficiéncia das politicas
produzidas, corrobora a maior identidade partidiria no segundo momento
politico, que apesar de dotado de mais exigéncias e influéncias de interdicio,
revela maiores indicios de eficicia e eficiéncia expressos, quer pela elite
governante, quer pelas elites ndo governantes, quer pelos municipes. Todavia, a
analise comparativa das propor¢Bes respectivas também nio nos permite

caracterizar o primeiro momento politico como palco de conflitos partidirios.

As diferentes caracterizacbes suportam-se em fundamentos especificos.
Enquanto o consenso avaliativo em termos positivos tem por objecto outputs
assumidos nos quais se processam ajustamentos sistematicos, face a algumas
dissonancias existentes entre as forgas partidarias, a avaliagdo negativa partilhada
pelos eleitos locais respeitam a outputs, igualmente assumidos, mas cujas
defini¢bes foram amplamente determinadas por outros actores — Administracio
Central e delegacdes regionais -, sem que aqueles tenham necessariamente
concordado com as mesmas, aceitando-as num contexto de imperatividade legal,

0 que nos reporta para a hierarquia da Administragio Puablica.
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A avaliagio ndo pressupde, linearmente, o fechar de um ciclo sem outras
derivacbes que ndo as esperadas. O desenvolvimento de uma dada politica
publica pode promover ao desenvolvimento de um novo processo decisério,
atendendo ao diagndstico de impactos nefastos no terreno (Linhas de Alta
Tensdo derivadas do PDM), o que nos remete para a forte articulacio entre os
processos decisérios que se relacionam e condicionam mutuamente e que, em
outras situagbes, se constituem como alternativos (Escola Secundéria versus
Estddio Municipal), tendo em consideragio os recursos disponiveis e a

perspectiva da sua utilizacio.

Observamos, ainda, que enquanto no primeiro momento as influéncias das
associagbes no sentido de alterar ou interditar as politicas publicas apresentam
uma correlagio significativa com a verificabilidade de desvios 2 politica definida e
decidida, no segundo momento politico, a interdi¢io ou alteracio pretendida por
grupos de interesses promovem a necessidade de ajustamentos, o que,
efectivamente revela uma certa fragilidade relativamente a estas influéncias
externas. Por outro lado, os apoios desenvolvidos por actores nacionais e

regionais promovem a consecu¢do de “micro-decisdes” por unanimidade.

A andlise dos mandatos autarquicos permite-nos, ainda, caracterizar os ultimos
anos de cada mandato autirquico como os petiodos em que se fazem ou se
concluem as grandes obras, pretensos simbolos da dedicacdo e trabalho da elite
governante. A conclusdo de tal constituir uma estratégia politica deve considerar,
igualmente, que o decurso usual de qualquer projecto de elevado investimento
pressupbe toda uma série de tramitacio que leva a coincidir o momento da
execu¢do com o término do mandato, pelo que, mais uma vez, a prevaléncia da

estratégia politica sobre os interesses locais nio fica provada.

A caracteriza¢do comparativa entre as duas amostras de processos decisorios
apresentam, pelo exposto, algumas variagbes que parecem dever-se,
essencialmente, a especificidade das politicas e ndo aos modelos de gestio
partidarios desenvolvidos. Assim, em termos genéricos podemos aferir pela
similitude em termos evolutivos e em termos de influéncias exercidas,

comprovando-se, neste contexto, a hip6tese principal desta dissertacio. Podemos
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aferir pela verificabilidade de um modelo politico de gestio autirquica.
Chamamos, contudo, a atencio para a respectiva aplicabilidade restrita a esta
Autarquia Local e para este periodo, uma vez que nio nos é possivel garantir que
estas conclusGes possam ser generaliziveis, dado que a amostra nfo é

representativa do universo das Autarquias Locais.

Na elabora¢io da andlise, como referimos, a sequéncia de fases processa-se
meramente em termos heuristicos, atendendo a prépria necessidade de
arrumag¢io da informacdo para consequente estudo, n3o primando o
desenvolvimento processual pela linearidade, nem pelo isolamento das
respectivas fases. Ocorrem sistemdticas micro-decisGes responsaveis por
sistemdticos avangos e recuos da forma e do contetido das politicas, processando-

se, assim, ajustamentos sucessivos.

Neste contexto, consideramos aplicavel o paradigma decisional suportado no
muddling throught, que pressupbe a prossecucio passo a passo, extensiva s
distintas fases analiticas sob o efeito das distintas estratégias desenvolvidas pelos
actores intervenientes, suportadas em perspectivas especificas e na defesa de
interesses concretos, altamente constrangedores, ndo somente dos multiplos
ajustamentos necessarios processados no respectivo decurso mas, igualmente, no

output final, quer em termos formais, quer em termos informais.

O contexto social, econémico e politico é, todavia, mutivel e incidente no
desenvolvimento dos processos decis6rios e na expressdo dos outputs pelo que
promove a diversidade nas formas de decisdio, umas mais afectas ao
enquadramento racional, outras mais afectas ao enquadramento incremental, de
acordo com a caracterizagio do meio envolvente e das politicas piblicas em
causa. Assim, ao ocorrerem, de igual modo, respostas novas fruto da emergéncia
de novos problemas identificados e, pontualmente, rupturas com o cenério
herdado (Escola Secundiria e PDM), dando espa¢o 3 inovagdo e 4 mudanca nas
diversas vertentes (projectos desportivos e educativos, por exemplo),
consideramos que os processos decisérios se caracterizam, globalmente, por um

mixed scanning approach (Etzioni 1967).
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Quadro n.°49 - Stmula da evolugio e caracterizagio dos processos decisérios analisados por fases e por momentos politicos.

Processos Decisérios L2 3§ 4450 6f 7f38]39 ||Tota.1“ Sopacial L 1 1 2 0 3 J 4 f s 1 6 Jl 7181 9 [[Totall % parcial
Mandatos autdrquicos PSD P8
INICIACAO
corporativismo silencicso 1 1 10,00% 0 0,00%
mobilizagio 1 1 2 20,00% 1 1 2 22,22%
modelo oferta politica 1 1 10,00% 0 0,00%
antecipagio 1 1 1 1 1 1 6 60,00% 1 1 1 1 1 1 1 7 77,78%
total 10 100,00% 9 100,00%
necessidade de equipamento/infraestrutura 1 1 1 1 1 1 6 60,00% 1 1 1 1 1 1 6 66,67%
cumprimento da legalidade 1 1 10,00% 1 1 1 3 33,33%
fcontexto
conflito de interesses 1 1 2 20,00% 0 0,00%
total 9 100,00% 9 100,00%
deint apoiar politica 1 1 2 33,33% 0 0,00%
upo de interesse
grupo interditar/alterar politica 0 0,00% 0 0,00%
i apoiar politica 0 0,00% 1 1 2 50,00%
actores associagtes - - -
sociais interditar/alterar polftica 1 1 18,67% 0 0,00%
i apoiar politica 1 1 2 33,33% 0 0,00%
municipes - - -
interditar/alterar polftica 1 1 16,67% 1 1 2 50,00%
total 6 100,00% 4 100,00%
A apoiar politica 1 1 2 66,67% 1 1 1 1 1 1 & 50,00%
nacionals - N "
actores interditar/alterar polftica 1] 0,00% 0 0,00%
administrat./ apoiar politica 1 1 33,33% 1 1 1 1 1 5 41,67%
frécnicos regionais — -
interditar/alterar politica 0 0,00% 1 1 8,33%
total 3 100,00% 12 100,00%
elite governante 0 0,00% 0 0,00%
elites ndo governantes 1 1 1 1 1 1 1 7 70,00% 1 1 1 1 1 1 6 85,71%
exigéncias |municipes 1 1 2 20,00% 1 1 14,29%
cornissoes 1 1 10,00% 0 0,00%
total 10 100,00% 7 100,00%
inputs elite governante 1 b3 1 1 1 1 1 7 58,33% 1 1 1 1 1 1 6 50,00%
elites ndo governantes 1 1 8,33% 1 1 2 16,67%
R munfcipes 1 1 2 16,67% 1 1 2 16,67%
apoios
associaghes 1 1 8,33% 1 1 2 16,67%
regional 1 1 8,33% 0 0,00%
total 12 100,00% 12 100,00%




LST

L Processos Decigbrios 1020 3] 4550610 70 8] 9 [Totall % parcal 1!]2H3l4]r5|6|7I|8ﬂ9|ITotal|l%Eam‘al
IMandatos autérquicos PSD P§
resolver conflito de interesses 1 )3 11,11% 0 0,00%
resolver forma de utilizagfo de equipamento 1 1 2 22,22% 0 0,00%
cutputs avangar com projecto 1 1 1 1 1 5 55,56% 1 1 1 1 7 77,78%
aquisi¢io de equipamento 1 1 1,11% 0 0,00%
resolver localizagio de equipamento 0 0,00% 1 1 2 22,22%
total 9 100,00% 9 100,00%
uniformidade de utilizagfio de equipamento 1 i 2 20,00% 0 0,00%
desenvolvimento de 4rea funcional 1 1 1 3 30,00% 1 1 5 45,45%
rivécios carénciz de equipamento 1 1 1| 1] 4] 4000% | 1L 1 4 | 3636%
manter qualidade de vida 0 0,00% i 1 2 18,18%
dirimir conflitos 1 1 10,00% 0 0,00%
total 10 | 100,00% 11 | 100,00%
conciliar interesses 1 1 1 3 25,00% 0 0,00%
beneficio de equipamento 1 1 2 16,67% 0 0,00%
fazer equipamento/infraestrutura 1 1 1 1 4 33,33% 1 1 4 40,00%
objectivos dinamizago de actividades 1 1 2 | 1667% 1 3 | 30,00%
l6gica de implementagio urbanfstica 1 1 8,33% 1 1 10,00%
tratamento de resfduos sdlidos 0 0,00% 1 1 10,00%
manter qualidade de vida 0 0,00% 1 1 10,00%
total 12 100,00% 10 100,00%
sim 1 1 1 3 50,00% 1 1 1 5 83,33%
Tecursos nido 1 I 1 3 50,00% 1 16,67%
total & 100,00% 6 100,00%
FORMULAGAC
i apoiar politica 1 1 11,11% 0 0,00%
grupo de interesse interditar/alterar politica 111 | L% 1 1| 1429%
) apoiar politica 1 1 1 3 | 33,33% 1 1| 1429%
actores associagbes - - -
sociais interditar/alterar polftica 1 1 1,11% 1 1 14,29%
municipes apoiar politica 1 1 1 3 33,33% 1 1 14,25%
interdicar/alterar polftica 0 0,00% 1 1 1 3 42,86%
total 9 100,00% 7 100,00%




89¢C

Processos Declsérios 11 2] 3 4] 5] 6] 70 8Jf 9 fTotall % pardial 1ﬂzl!3l4ﬂ5l6ll7|al|9|ITota1|]%BmciaJ
Mandatos autdrquicos PSD PS
L apoiar politica 1 1 2 28,57% 1 1 1 1 4 30,77%
nacionais - - -
actores interditar/alterar polftica 0 0,00% 1 1 2 15,38%
administrat/| apoiar politica 1 1|1 1 4 | 57,14% 1|1 1| 1)1 5 | 3846%
técnicos  |TEBlOmAls interdi :
interditar/alterar polftica 1 1 14,29% 1 1 2 15,38%
total 7 100,00% 13 100,00%
elite governante 0 0,00% 1 1 1 3 18,75%
elites ndo governantes 1 1 1 1 1 1 ] 66,67% 1 1 1 1 4 25,00%
municipes 1 i 11,11% 1 1 2 12,50%
exigéncias comissbes 1 1 11,11% 1 1 2 12,50%
assoclagbes 0 0,00% 1 1 6,25%
direcgBes regionais 1 1 11,11% 1 1 1 1 4 25,00%
i total 9 100,00% 16 100,00%
inputs
elite governante 1 1 1 1 1 1 1 7 41,18% 1 1 1 1 1 1 1 7 22,58%
elites ndo governantes 1 1 2 11,76% 1 1 1 1 1 1 [ 19,35%
municipes 1 1 2 11,76% 1 1 1 1 4 12,90%
apoios associaglies 1 1 2 11,76% 1 1 1 3 9,68%
direcgfes regionais 1 1 2 11,76% 1 1 1 1 1 5 16,13%
direc¢bes nacionais 1 1 2 11,76% 1 1 1 1 1 1 6 19,35%
total 17 100,00% 31 100,00%
clite governante refuta em i 1 1 11,11% 1 1 9,09%
projecto quanto ao contetido 0 0,00% 1 1 1 3 27,27%
elite governante promove  |em & 1 1 1 1 1 1 1 1 8 88,89% 1 1 1 1 1 1 1 7 63,64%
projecto quanto ao contetido 0 0,00% 0 0,00%
total 9 100,00% i1 100,00%
outputs .
elites nfio governantes em si 1 1 10,00% 0 0,00%
refutam projecto quanto ao contetido 1 1 1 3 30,00% 1 1 1 3 30,00%
elites nio governantes em si 1 1 1 1 1 1 6 60,00% 1 1 1 1 1 1 6 60,00%
Promovem projecto quanto ao conretdo 0 0,00% 1 1 10,00%
total 10 100,00% 10 100,00%
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Processos Dedsérios L2 0 3 a0 s X 6] 7] 8T 9 [Totall % parcial 1) 20 af 4 s g6l 77 81 9 [Tomll % parcial
Mandatos autérquicos PSD PS
beneftio jd existente 1 1 7,69% 0 0,00%:
benefictar de comparticipagio 1 1 2 15,38% 1 1 2 12,50%
ndo ser benéfico para o concelho 0 0,00% 1 1 1 3 18,75%
i necessidade de equipamente 1 1 1 3 23,08% 1 1 1 1 4 25,00%
i
ite governanie beneficiar populagia 1| 1|1 11 1] 6] 4615% [ 2 1] 1 1|1 5 | 31,25%
desenvolvimento desportivo 1 1 7,69% 1 1 6,25%
desenvolvimento{ord. do territério) o] 0,00% 1 1 6,25%
total i3 100,00% 16 100,00%
critérios
beneficiar populagio 1 1 1 1 1 5 45,45% 1 1 1 1 1 5 35,71%
beneficiar de comparticipagio 1 1 9,09% 1 1 2 14,29%
necessidade de equipamento 1 1 2 18,18% 1 1 1 3 21,43%
R _ localizagsio inadequada 1 1 9,09% 1 1 7.14%
elites nio governantes
desenvolvimento (ord. do terridrio) ] 0,00% 1 1 7,14%
beneficiar de contrapartidas 0 0,00% 1 1 7,14%
ndo ser benéfico para o concelho 1 1 2 18,18% 1 1 7,14%
total 11 | 100,00% 14 | 100,00%
suspensio da polftica 1 1 11,11% 1 1 2 22,22%
i inclusfo de equipamento 1 1 1,11% 0 0,00%
t te
© governan avangar com politica BB EEEE R A 11111 7] %
alternativas total 5 100,00% 9 100,00%
jacei suspensdo da politica 1 1 2 22,22% 1 1 2 28,57%
i ndo indusfo de equipamento 1 1 1,11% 0 0,00%
elites ndo governantes
avancar com polftica 1 1 1 1 1 1 6 66,67% 1 1 1 1 1 5 71,43%
total 9 100,00% 7 100,00%
suspensiic de polftica 1 1 1 1 1 1 1 7 77,78% 1 1 1 1 1 1 1 7 77,78%
. ndo incluso de equipamento 1 1 11,11% 0 0,00%
elite governante
avangar com politica 1 1 1L,11% 1 1 2 22,22%
alternativas total 9 | 100,00% 9 | 100,00%
rejeitadas suspensdo de politica 1 1 1 1 1 1 6 66,67% 1 1 1 1 1 1 1 7 77,78%
R inclusdo de equipamento 1 1 11,11% 0 0,00%
elites nao governantes
avangar com polftica 1 1 2 22,22% 1 i 2 22,22%
total 9 100,00% 9 100,00%
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Processos Decisérios
——e——

r 82 30 4 f s el 7 F 8| 9 fTowal % parcal

1203841

s 1 6k 7k 8] 9 [Total] % parcial

Mandatos autdrquicos PSD PS
beneficio de equipamento 1 1 9,09% 0 0,00%
dinamizacgo de actividades 1 2 18,18% 1 3 27,27%
objectivos  |caréncia de equipamento 1 1 1 1 6 54,55% 1 1 5 45,45%
conciliar interesses 1 2 18,18% 1 1 1 3 27,27%
total 11 100,00% 11 100,00%
DECISAO
dei apoiar politica 1 2 22,22% 0 0,00%
teres;
grupo de interesse interditar/alterar politica 1] unus § 1|1 1 3 | 3333%
i apoiar politica 1 1 2 22,22% 1 1 1L,11%
actores associagbes - -
sociais interditar/alterar polftica 1 2 22,22% 1 1 11,11%
. apoiar politica 1 1 11,11% 1 1 11,11%
municipes - -
interditar/alterar polftica 1 1L11% 1 1 1 3 33,33%
total 9 | 100,00% 9 100,00%
L apoiar politica 1 1 1 4 36,37% 1 1 1 5 38,46%
nacionais
actores interditar/alterar politica 1 1 9,09% 0 0,00%
administrat./| R apoiar politica 1 1 1 4 36,37% 1 1 1 1 1 8 61,54%
litécnicos reglonais : -
interditar/alterar politica 1 1 2 18,18% 0 0,00%
total 11 100,00% 13 100,00%
promove
elite nelitica 1 1 1 3 18,75% 1 1 1 5 35,71%
governante ;ﬁu‘: 0| o000% o | o00%
enanimidade a
promave
elites nfo nolitica 1 1 1 3 18,75% 1 1 1 5 3571%
governantes |[refuta 0 0.00% 0 0.00%
pelitica . )
promove
outpruts politica aprovada elite _Qg‘lrjca ! 4 25.00% ! 2 14,25%
governanie |fefutd 1| s2s% o | 000%
maicria gg‘:ﬁ:ﬁ
elites no %ﬁm 1 1 31,25% 1 2 14,29%
governantes (refuta 0 0.00% 0 0.00%
politica ’ g
total 16 | 100,00% 14 | 100,00%
ndo aplicdvel 1 1 1 1 2
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Processos Decisérios
R

L2 3 i 40 s el 7 o 8 ) 9 QTowll % parcial

{Mandatos autdrquicas

L2 30 445860758 | 9 {Toal] % parcial |

PSD PS
unanimidade 0 0,00% 1 1 20,00%
promove
dlite S 1 1| 50.00% 0| 000%
governante  [refuta 0 0,00% 1 1 20,00%
maloria ;%‘;c;e
tout ST
outputs politica rejeitada elites nfo ica 0 0,00% 0 0,00%
governantes refuca 1 1 50,00% 1 1 20,00%
polftica
total 2 100,00% 5 100,00%
ndo aplicdvel 1] 11 11l 1] 1] 1|8 11 1] 7
IMPLEMENTAGAO
dei apolar politica 0 0,00% 0 0,00%
nterasse
grupo de intereas Interditar/eltetar politica 11 1] 1920% | 1 1| 2000%
i apoiar politica 1 1 2 28,57% 1 1 20,00%
actores assaciagbes -
sociais interditar/alterar politica 1 1 14,25% 0 0,00%
3 apoiar politica 1 1 1 3 42,86% 1 1 2 40,00%
municipes - - -
interditar/alterar politica 0 0,00% 1 1 20,00%
total 7 100,00% 5 100,00%
L. apoiar politica 1 1 1 3 50,00% 1 1 1 5 38,46%
nacionais -
actores interditar/alrerar politica 0 0,00% 1 1 7,69%
administrat./| apoiat politica 1 1 1 3 50,00% 1 1 1 1 7 53,85%
; reglonais
flvéenicos e interditar/alterar politica o | o000% o | ooo%
total 6 100,00% 13 100,00%
elite governante 0 0,00% 1 1 2 40,00%
exigénciag elites n3o govarnantes 1 1 1 1 4 100,00% 1 1 1 3 60,00%
3 total 4 | 100,00% 5 100,00%
Ninputs -
elite governante 1 1 1 1 4 80,00% 1 1 1 1 6 60,00%
apoios elites nfio governantes 1 1 20,00% 1 1 4 40,00%
total 5 100,00% 10 | 100,00%
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Processos Decis6rios L2 1 3 | s b s 6t 7 N 8 ] 9 Towl %parcial | 1 4 2 ] 3§ 4f 5% 6] 7] 81 0 fToral] % parcial
Mandatos autérquicos PSD Ps
desvio de politica 1 1 1L11% 1 1 10,00%
deliberacdo por unanimidade 1 1 1 3 33,33% 1 1 1 1 1 1 6 60,00%
outputs necessidade de ajustamentos 1 1 1 1 4 44,44% 1 1 10,00%
ndo implementagio 1 1 11,11% 1 1 2 20,00%
total g 100,00% 10 100,00%
AVALIAGAO
redefini¢io no terrenc 1 1 1 1 1 1 1 7 77,78% 1 1 11,11%
positivo 1 1 2 22,22% 1 1 1 1 1 5 55,56%
imensuracio -
efeitos razodveis 13 0,00% 1 1 1,11%
negativos 0 0,00% 1 1 2 22,22%
total 9 100,00% ] 100,00%
sim 1 1 1 1 1 1 1 7 77,78% 1 1 1 1 1 1 6 66,67%
eficdcia
elite nao 1 1 2 22,22% 1 1 1 3 33,33%
governante o sim i 1 1 1 1 1 6 66,67% 1 1 1 1 1 5 55,56%
eficiéncia
nio 1 1 1 3 33,33% 1 1 1 1 4 44,44%
sim 1 1 1 1 4 44,44% 1 1 1 1 1 1 -] 66,67%
eficicia
elites ndc nio 1 1 i 1 )3 5 55,56% 1 1 1 3 33,33%
governantes . sim 1 1 2 22,22% 1 1 1 1 4 44,44%
eficiéncia
nio 1 1 1 1 1 1 1 7 77,78% 1 1 1 1 1 5 55,56%
sim 1 1 1 1 1 1 6 66,67% 1 1 1 1 1 1 1 7 77,78%
eficicia
. nio 1 1 1 3 33,33% 1 1 2 22,22%
municipes
. sim 1 1 1 3 33,33% 1 1 1 1 1 1 1 7 77,78%
eficiéncia
nio 1 1 1 1 1 1 6 66,67% 1 1 2 22,22%
Fonte: Actas da AM de 1783 @ 7/85, 1/36 & 5/89, 1/00 a /08, 1704 a €/57, Anquivo da M de &, Bris o Alparte]
Actas da CM de 1/83 4 53/85, 1/86 & 52/80, 1/90 & 54793, 1/94  53/97, Arquivo ds CM de S. Bria de Alportel
Quadro n.°50 - Designagio dos processos decisdrios analisados.
PSD 1 - Protocolo de CM com & AHBVSBA PS 1 - Construcio da Escola Secunddna (G+5)
PSD 2 - Construcfo do Complexo Desportivo da Verbena PS 2 - Elaboracdo do PDM
PSD 3 - Regulamento de atribuiciio dos fogos do Bairro Social de 102 fogos PS 3 - Realizacfo da Feira da Serra
PSD 4 - Construcfio urbanistica na 4rea limitrofe da Pousada PS 4 - Cedéncia de terrencs para o Quartel da GNR
PSD 5 - Aquisicio e rernodelacdo do Cine-Teatro PS 5 - Localizac@o do ARS
PSD 6 - Construcio do Bairro Social de 74 fogos PS 6 - Localizac@io das Linhas de Alta Tensdo
PSD 7 - Localizagio do Mercado semanal PS 7 - Construcio do Pavilhdc Desportivo coberto
PSD 8§ - Construcio do Polidesportivo PS 8§ - Construcio de Jardim de Infincia
PSD 9 - Prolongamento de Avenida da Liberdade PS 9 - Delimitac#io do Parque lndusmﬂ

Fonte: Actas da AM e 1783 8 7783, 1786 & 575, 1790 & 5,93, 1704 4 6,57, ArquIve dk CM e B, Brks 46 Alporte]
Actas da CM de 1/83 @ 53/85, 1/86 « 52/89, 1/90 a 54/93, 1/94 2 53/97, Arquivo da CM de 5. Bris de Alportel



SIGLAS UTILIZADAS.

AHBVSBA - Associa¢io Humanitaria dos Bombeiros Voluntérios de S. Bris de

Alportel

AM - Assembleia Municipal

APU - Alianga Povo Unido

CDU - Coliga¢io Democritica Unitaria

CM - Cimara Municipal

CRP - Constitui¢ao da Reptblica Portuguesa
DL (nas referéncias bibliograficas) — Decreto-Lei
EN - Estrada Nacional

GNR - Guarda Nacional Republicana

OE - Or¢amento do Estado

PCM - Presidente da Cimara Municipal
PDM - Plano Director Municipal

PS — Partido Socialista

PSD - Partido Social Democrata

PSN — Partido da Solidariedade Nacional

PU -Plano de Urbanizagio

SBA (nos quadros) — S. Bras de Alportel
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