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PODER AUTARQUICO E PODER REGIONAL

Antonio Teixeira Fernandes®

A afirmag&o de poder local term conhecido, nos ditimoes tempos, em Portugai
um consideravel incremento. O regime liberal havia apcucadc a sua
importdncia e limitado ac extremo & sua esfera de acgio. Era-lhe inerente
uma vontade de crescente concentracdo e de dominag&o. O Estado
autoritario anterior a 1974 reforcara essa mesma tendéncia. E propric de
toda a rejacdo de poder um crescimento ilimitade que somente a pratica

democratica consegue contrariar.

As transformacdes gue ocorreram na sociedade portuguesa, com
a Revolugdo de Abril, criaram as condigdes para que as autarquias
readquirissem a importéncia perdida e a possibilidade de se tomarem
espagos de poder em liberdade e em participagdo. O poder local viu
acrescidas as suas competéncias e o seu fortalecimento associou-se
estreitamente & democratizagio geral do Pais. Nas transformacgbes gue
afectaram receniemente a vida social, esta parece ser a que menocs
«regressos» sofreu, ainda que as suas relag@es com ¢ poder central
tenham sido, e continuem ainda a ser, frequentemente recheadas

de conflitos.

O aparecimento de modelos de neo-liberalismo, tanto na economia como
na politica, favoreceu e dificuliou, ac mesmo tempo, o curso de todo este
processo. A aplicacdo de tais modelos fez actuar forgas de centralizagéo
politica, impedinde ou limitando as vontades de regicnalizacdo.
Mas tal aplicacdo & também contemporénea de uma crise do
Estado-providéncia, desejoso de se tornar Estado minimo, crise que poderia
deixar o Estado numa situagéo de maior fragilidade, ao serem transferidas
atgumas das suas tradicionais competéncias para o poder regional,

facto que o leva a levantar resisténcias ac processo.

O desenvolvimento do poder autarguico beneficia dos conilitos resultantes
de movimentos politicos contrarios. C Estado debate-se, por um lado, com
a contradicdo insoluvel entre a sua vontade de crescimento centralizado e a
necessidade de se tornar «minimo». A criacdo de comunidades
mais alargadas, de cardcter supra-nacional, priva-o, por outro iado,
da possibilidade de exercer sobre o proprio ferritério uma soberania plena,
abrindo a via a uma cidadania cosmopolita. Ao pretenderem estabelecer
uma nova ordem politica internacianal, as proprias organizacdes da ONU
acentuam a tendéncia para a mundializagdo do poder!. A combinagao de
uma politica local e de um cosmopolitismo fransnacional podera contrariar o

poder do Estado arrogante e centralizador.
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Da crise do Estado-providéncia, da criagio de poderes supranacionais e
ainda da concorréncia entre partidos no interior de um mesmo sistema
politice, tem aproveitado o poder autdrquico. Quante mais o Estado vé
diminuido o seu campo de actividade, tanto mais as comunidades iocais
tendem a assumir, nas proprias mios, o seu destino. Estas tendencias, de
sentido contrario, manifestam-se hole com alguma visibilidade.

1. Tem-se vindo a assistir a um crescimento das competéncias das
autarquias. A Constituicdo da Republica Portuguesa, de 1976, consagra
legalmente o poder dos municipios, remetendo para legislaglo ordindria
a definiciio do quadro de exercicio das suas actividades. Os primeiros
Decretos-Lei sobre esta matéria aparecem a partir de 1979 e sobretudo
inicios da década de 1980. Foram-se sucedendo os diplomas legais
referantes quer as financas locais, quer s competéncias e obrigagdes das
autarquias. Disposiclies recentes alargam aquelas competéncias,
colocando as autarquias face a problemas para cuja solugéc ndo parecem
dispor de recursos suficientes. C Governo centrat ndo faz acompanhar
a ampliagdo das atribuigdes dos indispensédveis meios financeiros
e técnicos. Tais disposicbes deram origem a movimentos de contestagho
por parte dos presidentes de Camara, mobilizados peia Associagio
de Municipios, com manifestages em Lishoa junto da sede dog drgdos de
soberania, nomeadamente da Assembleia da Replblica.

As edilidades nio temem o alargamento das suas competéncias.
Nie aceitam, porém, que os seus correlatives custes nédo sejam suportados
pelo Orcamento Geral do Estado, mediante a transferéncia das respectivas
verbas para as autarquias. Entendendo gue estée proximas das populagdes
e que a melhoria das condigbes de vida e o desenvolvimento social local
dependem da acc@o camararia, reivindicam do Estado os meios
indispensaveis, como exigéncia da propria vivéncia democratica e

imperativo de desenvoivimento.

2. Enquantc as autarquias véem reforgada a sua autonomia,
néo ha tradicio em Portugal a faver da regionalizacdo, e, em consequéngcia,
ndo tem surgido qualquer movimento regionalista. As fronteiras da Nagéo
foram estabelecidas desde cedo e, através dos séculos, consolidadas.
Num territdrio bastante limitado, produziu-se uma cultura comum que,
pouco a pouco, apagou as diferenciagbes anteriormente existentes.
Durante séculos, o Estado portugués viu inalteradas as suas fronteiras.

O regionalismo, que se vem manifestando nos Agores, envolve unicamente
elites, politicas e sochais, sem atingir a populagdo em geral. O conceito de
nacionalidade estende-se, em Portugal, a todo o territério. N&o ha,
na linguagem popular, qualguer referéncia desta nocgéoc ao estrito
local habitado.

Para além dos Arquipélagos dos Agores e da Madeira, e das dreas
metropelitanas de Lisboa e Porto onde o poder regionai parece iniciar
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algumas das suas competéncias e fungdes, este poder constitui uma
«realidade» que encontra espacgo apenas no discurso politico, aparecendo
para uns como um néo-sentido e para outros como uma aspiragéo.
A andlise que nos propomos desenvolver aborda, por isso, o peder regional
apenas ac nivel da sua representacdo por parie das elites, nomeadamente
potiticas.

Os municipics aparecem, neste contexto, como as principais entidades
territoriais constitufdas em «contrapesos» ao poder central e, nessa medida,
como resisténcia & expansio e a centfralizagdo do Estado. Desde
a ldade Média vém desempenhando tal fungdo, sendo reduzidas as suas
liberdades sobretudo nos séculos XVIHI e XIX, época de maior extenséo
do poder governamental a todos os limites da sociedade.

Entende-se, por isso, que a Constituigio da Republica Portuguesa de 1376
estabeleca que a criacdo das regides administrativas seja precedida da
audicdo das assembleias municipais envolvidas. A impoertdncia dada ao
municipalismo é comprovada née s¢ atraves do conjunto de diplomas legais
que, desde 1979, foram promuigados, como ainda pelo adiamento
sucessivo, na Assembieia da Repulblica, da aprovac&o da lei-quadre das
regibes administrativas. Numa primeira fase, entre 26 de Abril de 1986
g 17 de Janeiro de 1987 (datas de pubiicac@o no Diadrio da Assembigia
da Repiblica da primeira — PCP — e da dltima — PSD — propostas
apresentadas), a questio foi adiada. Voliou a ser adiada em 1992, altura
em que o problema foi de novo agendado na mesma Assembleia, com base
em novas propostas. Deve-se ao PSD, partido que detem presentemente a

maioria, o bloqueamento actual deste processo.

Com a consolidacdo da democracia formal em Portugal, o Estado
ndo perdeu a sua centralidade, embora se tenha estendido a participacéo
dos cidaddos. Porque a liberdade se tornou um valor fundamental da
actividade politica, as contradi¢Bes existentes entre autocracia e
democracia aparecem de forma mais aparente. Para o ordenamento juridico
se transferem alguns desses conflites. Agora ja ndo é apenas o poder local
que prevalece sobre a regionalizagio. £ a regionalizacdo inexistenie e
indesejada que impede a criagdo de novas autarquias. Face a aspiracdbes
manifesladas por populagdes, no sentido de verem reconhecido o seu
direito a constituirermn-se em municipios, o Governo fez promuigar uma lei
gue subordina a criagdo de municipios & aprovagac prévia da lei
da regionalizacado. A Lei-Quadro da Criag&o de Municipios {Lei n.® 142/85,
de 18 de Novembro), para além de estabelecer os factores que entram na
decisdo e os procedimentos a ter em conta, quanic a consultas, instrugéo
do processc & formas de implantacdo de estrufuras e servicos, determina
ainda que «a criacio de novos municipios s6 poderd efectivar-se apés a
criacdo das regides administrativas, nos termos dos artigos 250.°, 256.° e
seguintes da Constituiglo» (n.° 4 do Art.° 14.°). Entra-se, assim,
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num circulo vicioso. Nao se regionaliza porque se teme a perda crescente
da unidade nacional ou perque nédc se deseja que os parlamentos se
multipliquem pelo Pals. E ndc se criam novas autarquias, porque se torna

necessario saber primeiro quat a regionalizagdo do espage nacional.

A descentralizacdo, com o que ela implica do ponto de vista politico
e juridico, tarda a converter-se em realidade pelas diticuldades criadas ao
processa de regionalizagdo. Constituem-se, entretanto, associagbes
de municipios (Decreio-Lei n.° 266/85, de 5 de Setembro) interessados na
solugdo de problemas comuns. As areas metropolitanas de Lisboa e Porto
sdo disso exemplo. Foram aqui constituidos orgéoes de gestdo com
atripuicBes definidas legalmente,

3. A delimitagdo das regifes envolve dimensfes tanto politicas
como téenicas. Do ponte de vista politico, esta questdo configura-se sob
a forma de desceniralizacio. Néo se trata, neste caso, de um mero arranjo
das diversas parcelas do territério, para efeitos de distribuigéo da rede
burceratica do Estado. Nem se reduz a um simples problema de
desconcentracdo dos servigos centrais, de modo a aproxima-ios dos
cidaddos. A descentraiizagao veicuia, em si masma, uma partilha do poder
politico, com a devolugéo as comunidades regionais dos procedimentos

originais de constituigdo e de exercicio da gestéo das coisas ptiblicas.

Mas, na sua base, a regionalizagio reveste-se de um carécler propriamente
técnico. Para que ela assuma caracteristicas politicas com efeitos na pratica
da democracia e no processo de desenvolvimento local, necessario se torna
encontrar a sua conveniente dimensdo. O espaco geogréfico poderd ter
alguma relevancia. Verdadeiramente imporiante sera, porém, a analise dos
recursos materiais e humanos, o volume da populagéo & 0s equipamenios
indispensdveis a constituigdo de uma auténtica, ainda que relativa,
autonomia. Uma efectiva regionalizacdo, que acarrete uma
descentralizacédo, tem que ser, por isso, precedida do estudo prévio das
potencialidades existentes no meio, de forma gue, para alem de se
ultrapassarem os eventuais conflitos entre populactes, se dotem as
respectivas comunidades dos meios indispenséveis a sua vivéncia.
N&o abundam o0s estudes sobre tais matérias, razdo por que o problema da
descentralizacao tende a revestir-se de cambiantes diferentes, ao sabor das
sensibilidades e sequndo ¢ encarada pelo Governo, pelos partidos ou pelas
autarquias. Como questdo aberta gue &, proporciona projecgdes politicas
diversas, tornando-se um campo de facil ideologizagéo, que alimenta o
discurso politico actualmente produzido em Portugal. Os confiitos
levantados ao nivel da regionalizacdo & da descentralizagdo inscrevem-se
também neste mundo de representagdes, O estudo dos procedimentos de
argumentacdo a favor ou contra servird, desde entéo, para descodificar
0 que estd em causa e assim, em sede analitica, para encontrar aiguns dos
eixos técnicos e politicos que é necessaric ter em conta em tode o processo

de regionalizagio e de descentralizagéo.
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4. Na analise deste precesso de democratizagho, permanentemente adiado
na sociedade, imporia ter presente algumas tendéncias inerentes ao proprio
fendmeno do poder politico.

Conviré ndo esquecer, antes de mais, que toda a formagéo politica constitui
uma «associagdo de dominacfio» que monopoliza a «violéncia fisica
legitima»2. Nas sociedades modernas, o Estado detém o monaopdlio da
forca fisica legitima, e este monopdlio, se impede o desenvolvimento da
violéncia latente nas esponténeas relagtes sociais, serve também
a vontade de dominagio e de centralizacdo. A sociedade é atravessada por
movimentos contraditérios que tendem a compensar-se mutuamente na sua
harmonia conflitual. Mas & proprio do poder a relag&o soma-zero, gue leva a
sua distribuic@o desigual e faz com que um dos termos se alimente do

esvaziamento do cutro.

Em resultado deste dinamismo do poder, toda a sociedade premove a
formacdo de centros, e estes levam a criagio de relagdes de dependéncia
com as suas periferias sociais ou geograficas, de maior ou menor
integracio. Os centros sdo lugares onde fungdes séo coordenadas e
se tomam decisdes. A principal luta que se trava na sociedade e
nomeadamente no sisterna politico é, por isso, a juta pela ocupagdo do
centro e dos centros. Esia tendéncia para a constituicg&e de centros
consubstancia um outro fendémeno, o da formacao de focos de poder.

Dizer que a sociedade possui um centro, ou talvez mais rigorosamente hoje
policentralidades, significa afirmar que a estrutura social
dé4 espontaneamente origem a um movimento de criaglo de valores, de
normas e de representages que se impdem & sociedade e conduz
ao surgimento de uma capacidade de decis@o concentrada. A centralidade
das sociedades tem a ver com o exercicio da autoridade e com a ofientacéo

da acgao.

Mas ha mais do que isso. As diversas colectividades procuram defender a
autonomia, conservando a sua identidade e protegendo a sua integridade.
As fronteiras e a defesa dos seus fimites s&o importantes a coeséo das
sociedades. A vontade de autonomia é dotada de uma dupla valéncia:
salvaguarda da identidade e resisiéncia & separac@o. Ha uma forga
integrativa na sociedade que contraria os movimentos de secessdo.
A autonomia gera um movimento centripeto que nega o aparecimento de
autonomias outras no mesmo espaco. Este movimenio de corientacao
simultaneamenie centripeta e centrifuga manifesta-se tanto no interior
dos Estados como a nivel das regides, relativamente a comunidades locais
especificas, O fechamento na propria autonomia dificulta a constituicac e
a secessdo de autonomias de dmbito mais restrito. Tal secesséo

jamais se apresenta, por isso, pacifica.

De acordo com esta l6gica, se estabelecem as lutas enire os diversos

centros. © policentrismo, por acgio de forgas de atracgio e de repulsa, cria
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um equilibric afirmador e negador das respectivas autonomias, O principal
centro da sociedade & dotado de um grande poder integrador, permitinde a
autonomia apenas nas zonas periféricas, quer elas sejam geograficas quer
sociais. Nos diversos Estados, a capital exprime a centralidade que
carresponde & concentragdo do poder politico. Como afirma
Niklas Luhmann, «o sistema politico da sociedade assume a predu¢ao,
administracio e controlo do poder para a sociedade»3. A criagio de um
centro, sem o gual a propria sociedade nao existiria, &, por sua vez, um
factor determinante do apoucamento dos demais centros gue pretendam e
procurem afirmar-se. E a situagéo tipica de Vizela em relago a Guimardes.
Trata-se de uma regido que dispde de eguipamentos bastantes para & sua
transformac&o em municipio, de acordo com o estipulado por lei
(Lei n.° 142/85, de 18 de Novembro). A vontade autonémica manifestada
por aquela populagio corresponde, além disso, a uma antiga aspiragio
popular, muito anterior ao 25 de Abril de 1974, Existe um sentimento de
autonomia bem arreigado na consciéncia das pessoas ao longo do tempo,
que ultrapassa a mera exigéncia de uma elite ou de grupos de presséo.
A luta desenvolvida contra a tendéncia centralizadora de Guimarées,
que teme perder recursos e influéncia sobre um vasto espago e que
encontra conivéncia por parte do poder politico central, toma a forma de
uma luta de libertagfio. No auge do movimento, podiam ouvir-se 0s gritos de
«Vizela é nossa». Para se compreenderem as forgas de concentragéo @
de autcnomizacio gue, por toda a parte, se v3o desencadeando,
serd necessario conhecer conseguentemente as refacdes entre centro
e periferia e a capacidade de mutua neutralizacdo das policentralidades
face a fendmenos emergentes de novas autenomias.

Se a criagdo de um centro impde uma légica de submisséo, o processo de
democratizacdc da sociedade arrasta consigo, ac contrdrio, a formagio de
policentralidades. Este Gitimo fendomeno resulta do desenvolvimento
espontdneo de contrapoderes que, desta forma, defendem o espacgo de
liberdade. Conira ele actua a constituicBo de polos de desenvolvimento
espalhados pelo territéric que, uma vez formados, promovem
a conceniragio do poder que detém, em detrimenio de regides que
Ihes sdo periféricas.

Desta tendéncia natural, quer para a formagdo de um centro, guer para o
aparecimenio de policentralidades nas sociedades actuais, derivam as
refagGes de conflito e de forga entre as diversas regides, que tendem a
consubstanciar-se em regras de joge politico apropriadas.

Deparamos, no ¢aso de Vizela, com uma situag@c exemplar de niveis
diferentes de afirmac&o de autonomia que se contrariam uns aos outros.
O Governo é certamente centralizador. Mas ndo menos centralizador é
o poder focal que, uma vez constituido, procura impedir o desenvolvimento
de outras autonomias no seu proprio espace. Todo o poder tende a
alimentar-se de outros poderes.

3 Niklas LUHMANN, Poder, Brasilia, £ditora
Universidade de Brasilia, 1985, p. 40.



Poder autarguico

47

5. No quadro alargado destas relagdbes, pretendemos considerar os
consensos e os conflitos existentes entre o poder autdrquico e o poder
regional. A emergéncia do poder regional, que em relagdc ao continente
toma forma sobretudo no discurse politico, torna-se um campo onde
se ensaiam estratégias politicas de multiplas dimensdes, que envolvem
o poder local, o poder central e o sistema partidario. Este envolvimento
tanto mais acentuado quanto menor & a experiencia do poder regional
e mais oporfunidades oferece aos jogos politicos por parte dos actores que
actuam no meio.

Os actores politicos inserem-se, de facto, huma rede complexa de relagdes.
0O campo da actividade permite, com frequéncia, um relactonamento
alargado, desde o contacto com a comunidade local, & relagdo com o
poder regional (eventualmente existente), e ao poder centrai do Estado.
O alargamento daguela actividade aparece quando se quer afirmar um
projecto pessoal num contexto mais amplo, ou surge a vontade de participar
no processo decisional central ou regional, ao estarem em causa

interesses locais.

Nomeadamente o presidente
da Camara poede promover
> | Podercentral - .
estratégias de acgio gque tenham
Poder regional como objectivo o Governo, a
Partidos politicos regido, as associagbes ou
a comunidade iocal, para além de

. sis locai o o o
.} Elites sociais locais actividades cuja intencdo sao o0s
Comunidade outros actores politicos que
competem nc mesmo meio.
O sentido da accio de cada um
destes actores dirige-se ao sentido da acgdo dos culros actores inseridos

num mesmo campo de actividades.

A primeira tendéncia vai no sentido da afirmacéo e do crescimento das
competéncias do poder local, como procedimentic para & defesa da sua
autonomia. Com este objectivo tém sido feitos os principais investimentos
politicos dos municipios. Apés o 25 de Abril de 1974 e depois da
sua consagragdo na Constituicdo da Republica Portuguesa de 1976,
o poder local adquiriu uma sempre maior autonomia. A isso nao sera alheia
a luta gue tem travado com o poder central. Talvez o dominio das
competéncias haja crescido mais do gue os recursos financeiros e técnicos
postos a sua disposicdo. Tal situagdo traz as autarquias algumas
dificuldades e pbe-lhes sérios desafies politicos.

Quira tendéncia desenvolve-se a favor da manutencdo das regalias
do Estado, que, por vezes, ndo deixa de revelar caracteristicas
acentuadamente dirigistas. O poder central é sempre concentracionaric,
mesmo guando deseja tornar-se Estado minimo. Nem sempre 0
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necliberalismo econdmico anda associado ao neo-liberalismo politico,
Querendo dar mostras de democraticidade, com © neo-liberalismo
econémice, o poder ceniral nao faz mais do que desresponsabilizar-se
em relagio a alguns encargos sociais, 40 mesmo tempo que se reafirma

como poder politico concentrado.

No cruzamento destas tendéncias antagoénicas, situa-se o poder regional.
Este seréd contrariado pelo Estado, porgue constitucionalmente sera a custa
dele que teré de construir-se. O ordenamente juridico existente salvaguarda
as compeidncias das autarquias. Se o Estado levanta dificuldades ao
seu aparecimento, com o apoio dos partidos gue sdo maioria na Assembleia
da Reptblica, lugar onde tal questdo deve ser tratada, é porque pretende
manter monopdlios de poder que ndo quer ver partilhados.

Como lugar intermédio entre o poder central e as autarguias, o poder
regional aparece entdio como espaco privilegiado de estratégias politicas
por parte de leaders autdrquicos. Esta questdo devera merecer, por isso,
uma andlise cuidada, no momento em gue a lei quadro da regionalizag&o
ndo é aprovada na Assembleia da Reptblica e se fazem as primeiras
experiéncias de exercicio de poder regional nas dreas meiropolitanas

de Lisboa e Porto.

Que o poder local se tem revelado como lugar importante da luta partidaria,
encontra facil confirmagiic na histdria recente em Pariugal. Os pantidos
séo a forma privilegiada de participagdo na esfera politica nacional.
A concorréncia entre partidos tem-se vindo, ha alguns anos, a transferir
para os principais municipios. Lisboa e Porto sfo cenarios da luta pelo
poder central e pela consolidag@io de liderangas partidarias. As eleigdes
valem aqui muitc mais do que a simples orientagio dos destinos das
autarquias. Sac baldes de ensaio para outras estratégias, e pontos de apoio
para diferentes objectivos. Elas adquirem o valor de simbolos que
ultrapassam a dimensio local. Ha desempenhos de poder autarquico gue
tém em vista a ocupacio de lugares centrais na estrutura do Estado.
Trata-se, entdo, de uma acgéc instrumental, ainda que sirva também as

comunidades locais.

Mas nao se trata apenas, em siiuagbes concretas, de trampolim para
a obtengéo do leme do Estado. A vitdria nestas eleigdes podera ser usada
ainda como teste a uma lideranca partidaria fragilizada. Tanto o PS como
o extinto PRD fizeram essa experiéncia na cidade de Lisboa. Os Jeaders
de fais partidos puseram ai em causa, no passado recente, & sua prépfia
carreira politica. Os investimentos gue nesse sentido séo feitos pelos
diferentes partidos, em épocas anteriores € no momentoe actual de
preparacdo para novas eleigées autdrquicas, quer na escelha de figuras
de proa na vida piblica nacional, quer na disponibilizag&o de recursos,

provam-no & evidéncia.
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A estratégia do feader autdrquico tenderd a assumir uma iogica partidaria
sempre gue a actividade de gestdo camardria se converte,
ou possa converter-se, em mediaclo para a lideranga do partido a que
se pertence. A acgfo adquire entdo um caracter partidario e néo se esgota
nos limites da comunidade local. A situagic poriuguesa tem propiciado
efectivamente a manifestacao deste tipo de accdo, como laboratorio que &
de reajustamento de praticas e de poderes, e de redefinagdo das regras
do jogo politico.

Com esta andlise, gueremos mostrar que o poder local vale né&o sé pelo
que ele & em si mesmo, mas fambhém ~- e, s vezes, mals por isso —
pelo que significa nas estratégias extra-partidarias, pelo controlo do poder
do Estado, e intra-partidarias, na consolidagdo de liderancas pessoais.

O poder local poderd servir-se igualmente da regiéic como meio para
competir com o poder central. Nomeadamente as areas metropolitanas,
peta populaciio que encerram e pelfa importancia das questées em debate,
oferecem uma ocasido favoravel ao desencadear de lutas pela afirmagéo

de hegemonias.

O poder mede-se pela capacidade decisional. Na participagio efectiva
no processo de decisio, consiste o cemne do fendmeno do poder. Segundo
Niklas Luhmann, <o poder faz-se maior quandeo consegue impor-se também
diante de aiternativas atractivas para o agir ou omitir=. O poder &
maior quando se pode escolher entre «decisdes diferentes» e aumenta
«na medida em que gera alternativas». O seu crescimento anda associado
a4 «regulagdo da contingéncia». Normalmente, «deve gerar
uma combinacio de altermnativas escolhidas» e «serve de catalizador para
a formagao de cadeias de acgfio». O poder depende de uma «constelacéo
de alternativas» & da «decisdo contingente». Anda, por isso, associado a
possibilidade de auto-determinagfo. Em consequéncia, o «poder &
constituido pela distribuicio de preferéncias alternativas e depende pois,
essencialmente, destas constelagdes de preferéncias»4. Exercer o poder
nolitico &, entdo, ter a capacidade e assumir a fungéo de seieccéo
de alternativas ¢ de decisdo, excluindo outras alternativas.
Muitas vezes, eie exerce-se mais através do evitar as alternativas do gue
da sua escolha. Esta capacidade de seleccionar altemativas tem sido
experimentada na &rea metropolitana do Porto em alguns dominios,
nomeadamente na escolha do tipo e da rede do metropolitano de superficie,
na localizacfio da «gare de 8. Mamede», ou na controvérsia acerca

do «Boavista Trade Center».

O Esiado resiste & descentralizagéio do poder politico subvalorizando a
autonomia local, remetendo-a para funges executivas e ndo respeitande a
sua consagracio constitucional. Ele impde as autarquias uma organizacdo
racional dos servicos {Lei 1/84), parmitindo cometer-lhes o desempenho de
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actos executorios. Noutras situagdes, tende a criar servicos paralelos a que
atribui funcdes de coordenacho regional, com relagdes que podem tornar-se

conflituais com as autarguias.

A questdoc criada pela «Gare de S. Mamede», a que a imprensa deu
particular relevo desde meados de 1992 a infcios de 1993, é bem
exemplificadora da primeira situagdo, Foram agui particuiarmente
envolvidos a Camara Municipal de Matosinhos e o Ministério das Obras
Publicas, Transportes & Comunicagdes.

Exemplo de enquadramento da actividade autarquica é dado pelo probiema
levantado a propdsito da construgdc do «<Beavista Trade Centers,
implicando, em séria polémica, a Camara Municipal do Porto e a Comnissio
de Coordenagio da Regidio Norte. As comissdes de coordenagdo fazem
a ligagdo entre o Governo Central — através do Ministeric do Planeamento
e da Administragéo do Territério — e ¢ poder lacal, como mecanismo

politice e técnico de controlo.

O peder central reserva-se, como especifica, a esfera politica e, por isso, a
capacidade de enguadramento e de controlo da actividade social no seu
conjunto, com exiensdo as autarquias. Pode condicionar de forma directa,
come se revela nos exempios acabados de referir, os empreendimentos do
poder local. Pode condicionar ainda, de forma indirecta, tais acgdes,
ao adoptar grandes projectos em seciores concretos como, entre outroes,
a habitacdo, associandoe a eles as Camaras. Ora, sendo as receitas destas
limitadas para actividades que pretendem desenvolver, as suas politicas
passam a ser assim profundamente afectadas. Multiplas s&o, de facto, as
formas de enguadramento e de limitag8o da autonomia do poder local.

A capacidade decisional em confiito encontra a sua expressac, de facto,
ao nivel desta area metropolitana. A estratégia dos leaders autarquicos
inscreve-se numa légica de Estado guando pretende promover a
confrontagdo das capacidades e das competéncias dos poderes central
e local. Esta confrontagdo pode exprimir-se tanto em termos de «presséo»
como sob a forma de reivindicagio de contrapartidas. Num caso e noutro,
o poder autarquico afirma-se mais como soberania recebida directamente
das populagBes do que como actividade delegada pelo Estado.
Nem iodos os presidentes de Camara estio de acordo com tais projectos.
Confiituam entre si interesses localis, ideciogias e projectos politicos.
Quando os autarcas entram em competigio, tentam aliciar os respectivos

ministérios de tutela para & sua causa.

Questdes, portanto, como a «Gare de $. Mamede» e o «Boavista Trade
Center», podem desencadear uma competicdo com o poder central.
Esta luta tende a ser tanto mais renhida, quanto maior € a capacidade
de seleccio de aliernativas. A vontade de localizagio, por parte doc poder
central, de alguns complexos poderd ser contrariada pela autarquia com
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a intengAo de obter contrapartidas para o respectivo concelho. Isso tendera
a ocorrer guando se confrontam capacidades decisionais diversas que

procuram obter, no processo negocial, os melhores resuitados,

Na medida em gue possui um melhor conhecimente dos problemas
imediatos que lhe s8o proprios, o poder local procura, entao, fornar visiveis
as incongruéneias e, por vezes mesmo, as contradicdes do poder central,
resultantes da sua ambivaléncia como democracia e vontade de poderio,
tirando partido dessas contradicSes. As questdes politicas gue surgem
tendem a assumir a forma de luta por um maior apossessamento ou,
a0 menos, por uma distribuicdo vantajosa do poder. A confrontagéo com
o Estado & feita, em consequéncia, tendo em vista o alargamento do
espago do poder local. Este busca os apoios locais e regionais, tentande,

sempre que necessario e possivel, regionalizar os diferendos.

O poder regional poderd, entdo, tornar-se um campo em Jgue se inscrevem
estratégias de partilha do poder central, intervindo e participande na sua
capacidade decisional. Trata-se, com excepgdo dos Agores e da Madeira
que detém govemos regionais, de um espago politico mal definido, com
competéncias, no caso das dreas metropolitanas, de mera coordenagéo
de algumas intervencies. Nesta situagéo, pode servir ambicdes & projectos
de autarcas, assim como de instrumentos de afirmacéo e de expresséo da
sua autonomia, na contestagdo gue queiram fazer ao Governo ou
na exigéncia de algumas contrapartidas. O modelo do poder regional
nace foi ainda construido. O facto imediato que faz unir as autarquias na
defesa das areas meiropolitanas ou da regionalizagio talvez seja sobretudo

a necessidade de exercer pressio politica junto do Governo central.

Sempre que a regifo obtém importéncia estratégica para a afirmagao de
uma lideranga, pode transformar-se em campo onde se trava a luta politica.
Aqui se cruzam objectivos dispares que h&o serdp, em todes 0s casos,
concordantes. As areas metropolitanas poderio servir de exemplificacao
para a analise de tais accdes intencicnais, com uma pluralidade de
objectivos ndo coincidentes por parte das presidéncias de Camara

coenvolvidas.

Nzo so o nivel regional se torna campo politico de estrategias do poder
jocal como, por sua vez, pode constituir-se em iugar para o Governo central
tomar decisdes que ulirapassem as competéncias das autarguias, pendo
& prova a sua capacidade decisional. Isso ocorre quando o Estado introduz
politicas em sectores como, por exemplo, os transportes e a habitacéo,
em que as Camaras Municipais deviam ndo so ser ouvidas, mas também
intervir na decisdo.

6. De acordo com a anatise que temos vindo a desenvolver, ¢ poder

regional pode gerar consensos, sempre que esteja em causa a valorizag&o

da regido. Serd facil encontrar, entdo, o acordo das diversas autarquias.
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Cria-se uma certa identidade de base regiona! gue actua como catalizador.
Ha zonas em que o caracter regional tem um alio valor simbdlico, por

exemplo, a drea do Porto contraposta a de Lisboa.

A adopedo de politicas concertadas em alguns dominios, cemo em
redes viarias e servigos colectivos comuns, produz um movimento de
encontro de autarcas e a procura de compromissos. Em algumas regides,
cuja diferenciaco interna se torna cada vez mais dificil dada a continuagéo
do espaco urbanizado, é impossivel as autarquias manter uma capacidade
de suficiéncia relativa. Sac muitas as questdes gue se implicam
mutuamente e os compiexcs ai instalados exercem fungdes muito

para além do territdrio camarario proprio.

Mas surgem também potenciais focos conflituais. A vontade crescente de
autonomia do poder local contrasta com o poder de tutela inspectiva sobre
as autarquias que serd inevitavelmente conferido as regides. N&o se trata
unicamente da diminuigo, pela sua transferéncia, dos poderes imediatos
do Governo central. A definicdo e delimitagdo das capacidades de guem
desempenha o cargo de chefia no poder regional aparece entdo como uma
questéo delicada para um Estado que queira dar tudo e nada perder,
Ha ainda a dificuldade, por parte das autarquias, de aceitar uma outra
modalidade de partilha do poder politico, ainda gque estejam
constitucionalmente defendidas as competéncias das autarquias.
Se ¢é verdade que todo o poder gera mais poder, o poder regional, uma vez
constituido, tendera a ampliar a sua esfera de acclo, e isso ndo podera ser

felto a n&o ser & custa de outros poderes existentes.

As dificuldades na delimitacio das regides, como base de um poder politico
descentralizado, nfo s&o, por isso, meramente técnicas. klas resultam da
complexidade do problema, nomeadamente ne dominio politico. A partitha,
a niveis diferentes, do poder exige um equilibrio dificil de obter. Estéo
em causa interesses descoincidentes. S30 possiveis consensos activos em
alguns sectores. A democracia € um campo de compromissos mais

ou menos alargados.

A conflitualidade resultante da distribuicao desigual de poder, pode,
no entanto, ser encarada diferentemente pela populagdo. Se,
em democracia, esta tem gosto pela liberdade, normalmente o que
mais deseja & a seguranca. A vontade de tranquilidade publica faz com que,
em certas circunstancias, se apreciem menos as situagdes de
conflitualidade verbal e procedimental vividas pelos autarcas. Tudo depende
da conjuntura e dos objectivos em causa. Os municipes sabem bem guando
aderir a projectos gue valham a pena para & regiao.

7. Tentamos, ao longo desta demonstracdo, mostrar como ¢ poder regional,
objecto de ataques e de enaitecimentos, aparece como dominio

onde se experimentam estratégias com diferenciadas orientagdes.
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Inexistente ainda, acciona, porém, o imaginario dagueles que véem nele
uma forma de estender e consolidar a democracia participativa, e dos que
receiam a fragmentagio demasiada do Estado. Se, para uns, ele ameaga
pér em causa a unidade do Estado, para outros, torna-se uma condigao
sine gua non do alargamento e da efectivacio da democracia. Subjacente a
gstas posicdes pode estar a vontade de ver diminuida & centralizacao
do Estado ou o desejo de manter a importancia das instituicbes politicas
tradicionais.

Foco de forgas antagdnicas, tem dificuldade em se instituir. O poder
regional, sem passadc na sociedade portuguesa, aparece, no entanto,
com capacidade para desencadear movimentos desconcertados que
aproveitam particularmente a alguns auiarcas, que pretendem tirar partido
de uma nova distripuicgo de niveis de poder.

Se & verdade que o poder regional ndo serve 0s intuitos de um Estado
concentracionario, ndo é menos verdade gue traz algumas fimitagdes ao
poder local. Ainda que a lei deseje proteger as autarguias no processo da
sua formacdo, o seu aparecimento ndo deixa de criar algum embarago as
comunidades. O poder regional, uma vez instituido, exercera
necessariamenie compeiéncias de Estado junto das autarquias. Estas
tenderdio a pressionar aquele poder na reivindicagao de meios para a sua
actividade. Desempenhard, entdo, um papel de amortecedor entre o poder

central e as autarquias, certamente a descontento destas.

Se se cansiderar o territério portugués no espago da Comunidade
Econémica Europeia, ele corresponderd a uma mera regido de grandes
paises daquela Comunidade. Nesta perspectiva, poderd nédo ter sentido
fragmentar uma sociedade no momento em gue se trabaiha na sua

integracéo numa comunidade mais alargada.

Atendendo ao desenvolvimento de uma democracia participativa, tera, por
outro lade, eventuaimente mais interesse reforgar as autarquias com uma
acrescida capacidade juridica, financeira e técnica. Desde entfo, 0 Estado
deve ser «minimo», ndo por forga de aplicagio de um modeio neo-liberal,

mas por exigéncia de aprofundamente da pratica democratica.

O desenvolvimento das regides, como consequéncia da crise do Estado &
da sociedade, parece conduzir sobretudo ao crescimento da importancia do
poder local. Como as comunidades locais néo dispdem de capacidade para
solucionar todos os problemas nelas existentes, a tendéncia sera para o
seu reagrupamento, desde que estejam em causa nomeadamente quesides
de ordenamento do territério, de economia, de infra-estruturas e de
equipamentos. Resulta daf a emergéncia de um novo actor politico local,
situado entre o Governo central e as autarquias, gue se constitui em sede
de negociagdes multiplas onde se afirmam diversas formas de cooperagio

e de negociacao.
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A logica da autonomizacac feva & formagéo ou reforgo das autarquias.
Os desafios que a estas s80 levantados fazem despertar a necessidade
de negociacfo e de compromissoes num campo vasto de actividades, o que
exige a elaboracdo de normas juridicas definidoras de novas fronteiras e

de outras competéncias.

Mas mais do que criar niveis intermédios de poder politico, que trariam
necessariamente consigo novas redes burocrdticas, parece sobrsetudo
imperiante suscitar a associagdoe dos municipios para o aproveitamento de
todos 0s recursos disponiveis, necessdrios ao desenvolvimento da regido.
Nesta associago se joga também a pratica democrdtica, guer entre
as comunidades locais, quer entre 03 seus respectivos autarcas.
Um bairrismo fechado e contra a democracia, que € intencionaiments
abertura universalista. O espirito democrata opde-se a todos o0s
fechamentos, porque procura desenvolver tudo no homem e todos os

homens, e vé em cada homem a humanidade inieira.

A democracia é igualmente o oposto de projectos pessocais voluntaristas,
quer o voluntarismo sedie no Governo central quer no poder local.
O voluntarismo veicula autoritarismo, mesmo numa situacéo de democracia
formal. Ele ndo podera ser mesmo considerado como bom ou como mau.
Sera simplesmente voluntarismo, qualsquer que sejam o0s projecios

em causa.

Se analisamos 0s consensos e os confiitos préprios do poder regional,
tivemos em vista a relacdo compiexa entre o Estado e a sociedade civil, e
nomeadamente o estudo das condigGes de realizacgio e da pratica de uma
democracia participativa. Que ele pessa centribuir para este objectivo
nac ¢ certo. Tudo dependera da forma como sejarn constituidas as regides,
dos 6rgdos de poder que venham a ser formados e das préticas politicas
que se desenvolvam. A democracia ndo & incompativel com a existéncia
do poder, desde que este se auto-controle num quadro juridico adequado,
Em causa esta a liberdade e a coexisténcia de liberdades nas sociedades
complexas de hoje.

A andlise da distribuicdo do poder e das formas da sua concentragio
torna-se entdo importanie para a elaboragdo de uma teoria da sociedade.
Ela mostira como a vida guotidiana das instituicbes e das pessoas
€ determinada pelo uso do poder e pelo ordenamente juridico existente.
O poder ¢ inerente & sociedade, existindo, por isso, uma correlagéo
entre 0 sisterma do poder & a sociedade global.





