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AUTARQUIAS LOCAIS E GESTAO DO TERRITORIO
QUE DIFERENCA FAZ O PARTIDO POLITICO?

CARLOS NUNES SILVAW(

Resumo — Neste artigo desenvolvemos a andlise iniciada em trabalho anterior sobre
a influéncia dos partidos politicos na defini¢do e implementagio das acgbes munici-
pais.

A partir da discussiio dos métodos utilizados e dos resultados obtidos em estu-
dos anteriores, relativos a outros pafses, sobretudo andlises no dominio da Ciéncia
Politica, Sociologia e Geografia Politica, comparamos e discutimos os resultados
que obtivemnos na andlise do caso portugués, no perfodo posterior a 1974,

Face as limitagdes apontadas aos "ouspur studies”, a abordagem desenvolvida
partiu~da discussio das condigbes que potencialmente condicionam, favorecendo ou
limitando, a influéncia politico-partiddria. Em simultineo, foram também con-
sideradas as posictes dos quatro maiores partidos politicos em relag@o as questOes
centrais do poder local. Tendo como pontos de referéncia estes dois tipos de dados,
analisamos o impacto do factor politico-partidario nas ac¢des municipais, medido
por vdrios tipos de indicadores.

A tese central que resulta desta andlise € que o factor politico-partiddrio é
relevante na defini¢do da estrutura, meios e natureza do poder local € tem um
impacto importante, embora muito complexo, sobre a actividade dos municipios.
Nio obstante, as opgdes e prioridades contrastadas nos primeiros anos, o perfil das
politicas municipais, medido por estes indicadores, tende a assemelhar-se entre
municipios com maiorias politicas distintas.

Palavras-chave: politicas municipais, gestio do territdrio, influéncia pelitico-
-partiddria.

Abstract — LOCAL GOVERNMENT AND URBAN MANAGEMENT. DOES POLITICS
MATTER? — This article develops our earlier analysis of the influence of political
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parties on the definition and implementation of municipal policies. It starts with an
analysis of the literature, mainly from the areas of Political Science, Sociology and
Political Geography, reviewing methods and results there presented. The
Portuguese case is then analysed, using different types of statistical indicators to
measure policy performance.,

The main thesis is that, in Portugal, the political party effect is relevant to the
definition and implementation of municipal policies and actions. Nevertheless, in
the end of this period, the municipal policy profile is less differentiated in each
category of municipalities than in the years just after the Revolution.

Key-words: municipal policies, urban management, political parties influence.

INTRODUCAO

As autarquias locais podem estabelecer, dentro de certos limites, os tipos
e niveis de servigos piiblicos locais. Procuramos mostrar neste artigo em que
medida os municipios sob controlo de cada um dos quatro principais partidos
portugueses t€ém opgdes politicas e praticas diferentes. Para isso, retomamos e
desenvolvemos a andlise sobre o efeito politico-partiddrio na acg¢do das
autarquias locais que inicidmos em trabalho anterior®,

Os elevados valores encontrados nos coeficientes de variagio dos diver-
sos indicadores utilizados indiciam a existéncia de diferengas significativas
entre os municipios. A evolugéo verificada na maior parte deles sugere uma
aproximagdo entre os municipios quanto ao perfil das suas politicas (quadro 1),

Outra questdo € a das causas destas diferencas e variagdes locais. Parte
delas pode ser um reflexo das escolhas politicas locais ou das caréncias exis-
tentes. Por isso, um dos factores incluido no modelo de explicagio das préti-
cas municipais foi a orientagio politica dominante nos érgdos autdrquicos. O
préprio regime de finangas locais, baseado mais ou menos no sistema de
perequagdo ou nas receitas proprias, também implica desigualdades.

Em suma, qualquer que seja o conjunto de factores causais que se consi-
dere, ndo hd diivida que existe variagdo significativa nos tipos € niveis de
politica dos municipios.

@) Carlos Nunes Silva (1995) — Poder Local e Territdrio. Andlise geogrifica das politicas
municipais: 1974-1994. Dissertagio de doutoramento em Geografia (Planeamento
Regional € Local), apresentada & Faculdade de Letras de Lisboa. Um dos objectivos da
dissertagdo foi responder & seguinte questdo de investigacdo: por que € que as politicas
das autarquias locais, em Portugal, apresentam diferencas significativas e quais os facto-
res responsaveis?
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Quadro 1 - Diferenciagdo intermunicipal medida pelo coeficiente de variacio
(275 municipios do Continente)

Table I — Municipal disparities measured by standard deviation/mean
) (275 municipalities).

]u 20 30 4Q 50
mandato | mandato | mandato | mandato | mandato
Despesa pessoal/despesa total 0.48 0.46 0.45 0.33 0.28
Invest.equip.mecénico/total 0.98 1.26 1.08 0.60 0.75
Derrama/investimento 1.81 2.77 2.89 2.19 2.38
FEF/receita total 0.20 0.22 0.19 0.23 0.30
Empréstimos/receita total 1.46 0.79 1.22 1.47 0.91
Despesa corrente/despesa total 0.43 0.38 0.33 0.22 0.20
Investimento infra-estruturas/total 0.57 0.72 1.04 0.81 0.85
Investimento em saneamento/total 0.74 0.72 0.82 0.53 077
Investimento em equipamentos/total 0.64 0.69 0.77 0.55 0.58
Inv. equipam. escolar, desp.,cult. 1.10 L.55 1.42 0.98 0.87

Fonte: C.N.SILVA (1995)

As diferengas programaticas levaram-nos a admitir que o controlo dos
orgéos autdrquicos por diferentes forgas politicas teria efeito sobre as deci-
soes do municipio e, por isso, sobre os niveis ¢ tipo de despesa.

Apesar das caracteristicas do sistema politico autdrquico portugués,
admitimos encontrar diferengas importantes nos resultados da gestdo dos
vdrios partidos, sobretudo entre a gestio comunista e as restantes. Face 3
ideologia intervencionista daquele partido, admitimos encontrar nos munici-
pios sob seu controlo niveis mais elevados de receita fiscal, de despesa e de
investimentos (fig. 1).

A questdo de saber se a influéncia do controlo politico é ou ndo apenas
reflexo das circunstancias locais, ou em que medida ela exerce uma influéncia
adicional sobre a prestagdo de servigos locais, independentemente das neces-
sidades, foi objecto de longo e inconclusivo debate, nas dltimas trés décadas,
sobretudo nos paises anglo-saxénicos.

A anilise da bibliografia publicada nestes (ltimos anos sobre este tema
leva a conclusdo de que hd uma grande diversidade de resultados, em contra-
di¢do uns com os outros. Em alguns desses estudos conclui-se que a orienta-
¢do politica ¢ irrelevante, como em OLIVER ef al. (1969) e em GLASSBERG
(1973); noutros casos essa influéncia é considerada fraca, como em BOYNE
(1985) e em HOGGART et al. (1991); noutros ainda, pelo contririo, a con-
clusdo € que o factor politico € importante na determinagio do nivel e no tipo
de actividade municipal, como nos trabalhos pioneiros de ALT (1971) e
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Figura 1 — Despesa por habitante (pregos correntes).

Figure | — Expenditures per inhabitant (current prices).

Fonte: C.N.SILVA (1995)

BOADEN (1970) ou em BARNETT et al. (1990) sobre o Reino Unido, FRIED
(1976) sobre a Alemanha, e em NEWTON e SHARPE (1984). No caso da
Bélgica, AIKEN et al. (1980), num dos melhores trabalhos no plano metodolé-
gico dentro da tradicdo dos "output studies”, verificaram que a ideologia e a
concorréneia politica tém significado, embora GINSBURGH et al, (1981)
utilizando metodologia diferente, concluam em sentido contrdrio para o mes-
mo pais. Todavia, defenderam também que uma parte das diferencas atri-
buidas ao efeito dos partidos politicos resultava da estrutura produtiva e
social enquanto condicionadora das decisSes dos politicos locais. Num estudo
sobre o periodo dos Governos Thatcher, quando as diferencas ideol6gicas
entre os partidos conservador e trabalhista foram maiores apés a II Guerra,
PAGE et al. (1990) verificaram diferencas significativas entre autarquias geri-
das por estes partidos. Em estudos com incidéncia sectorial, como o de PINCH
(1987) sobre os servigos de educagfio, concluiu-se pela existéncia de dife-
rengas significativas entre autarquias trabalhistas e as geridas pelo partido
conservador em Inglaterra e no Pafs de Gales.



103

Nos trabalhos pioneiros realizados nos EUA concluiu-se que o factor
politico tinha uma influéncia reduzida, ao contrario do que sempre se assumi-
ra, € menor do que os factores socioeconémicos, em parte devido ao efeito de
multicolinariedade dos indicadores utilizados. No caso americano, tais
resultados também se ficaram a dever & semelhanca ideolégica dos principais
partidos politicos e ao elevado mimero de eleitos independentes.

Mas em paises como a Itilia em que o poder local estd fortemente politi-
zado, com um leque partidirio que vai dos neo-fascistas ao ex-partido
comunista e & extrema esquerda, o efeito politico-partiddrio é mais evidente.
FRIED (1971), ao estudar a influéncia partiddria na gestdo municipal de 31
cidades italianas, em especial a influéncia do partido comunista italiano,
concluiu que, embora importantes, as diferencas politico-partiddrias entre a
esquerda e a direita eram menores do que as diferencas socioeconémicas entre
o Norte e o Sul, e que essas diferengas politicas eram particularmente eviden-
tes em certas dreas da actividade municipal, nomeadamente nas mais politiza-
das como habitacdo social e acgio social e cultural, Dai podermos concluir
que a conceptualizagio teérica e a metodologia utilizadas condicionam
sobremaneira os resultados da anilise. Mas em outras investigacdes sobre o
Poder Local em Itélia, citadas por FRIED (1971), os resultados apontam para
uma menor importincia do factor partiddrio, niio se encontrando diferengas
sistematicas entre o partido comunista e a democracia-crista,

Em suma, os trabalhos destes autores acabam por ndo identificar um
efeito politico-partiddrio suficientemente forte e consistente em todos 0s
municipios nem em todos os sectores de actividade dos municipios.

O primeiro elemento de reserva a esta comparacdo de resultados ¢ o
facto de se terem utilizado metodologias diferentes. A maior parte segue o
esquema de andlise do que se convencionou chamar "output studies"”, com
recurso a métodos de andlise estatistica, nomeadamente a andlise de correla-
¢do e regressdo. Como o nome sugere, a pesquisa centra-se nos resultados das
politicas, sobretudo medidas por indicadores financeiros, ¢ a anslise consiste
em medir e em comparar as variagdes espaciais nesses indicadores. Alguns
incidem sobre os valores globais da despesa e outros segmentam por tipo de
servigo puiblico, divisivel ¢ indivisivel, cuja natureza condiciona o maior ou
menor impacto do factor politico-partiddrio. Por isso, o método estatistico
utilizado ndo €, na maior parte dos casos, o mais apropriado para avaliar os
efeitos da orientagdo partiddria e a prépria abordagem tedrica que lhe estd
subjacente ndo conceptualiza da melhor forma a influéncia do efeito
partidario; o facto de existir correlagdo estatistica entre alguns indicadores
financeiros e o controlo partidirio nio prova em definitivo que os partidos
politicos tém priticas diferentes. E possivel que ambos, orientacdo partidaria
e niveis de despesa, sejam afectados por, digamos, caracteristicas demografi-
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cas e socioeconémicas, que fazem da ligagio entre partidos e opg¢des financei-
ras uma relagfo espiria.

Por outro lado, o efeito politico local varia de pais para pais em fungio
do nivel de descentralizagiio, ou seja, da margem de discricionariedade dos -
politicos locais face ao poder central. No caso portugués acresce ainda o facto
de, como havia uma situacio de caréncia generalizada apds o 25 de Abril, as
escolhas partiddrias terem estado condicionadas e limitadas a esse leque de
problemas, comum 4 grande maioria dos municipios. Também o sistema
cleitoral para a constituigdo dos executivos, maioritirio ou proporcional,
condiciona os resultados. A influéncia da administragiio central na defini¢iio
das actividades e niveis de servicos prestados pelo municipio limita as opcdes
€ 0s gastos da administragdo municipal, no que é outro factor de uniformizagao.

Para superar as limita¢des dos "output studies”, consideramos um mode-
lo teérico (SILVA, 1995) que tem como referéneia a abordagem realista. Nesse
modelo tomamos como condicdes estruturais o papel do poder local no siste-
ma econdmico capitalista e como uma das condigbes contextuais que definemn
0 nivel concreto, a orientagdo politica. Neste artigo isolamos a dimensio poli-
tica para avaliar o seu impacto nas politicas municipais.

Para esse efeito consideramos, em primeiro lugar, as condi¢des que favo-
recem as diferengas politico-partiddrias e aquelas que limitam a sua impor-
tdncia e, em segundo lugar, analisamos as posi¢des dos drgdos nacionais dos
partidos politicos portugueses, sobre os vectores estruturantes do Poder
Local. Com este pano de fundo analisamos o impacto do efeito partiddrio nas
politicas municipais, tomando em consideragio, para além dos indicadores
financeiros, as diferencas no discurso partidario.

A INFLUENCIA DO FACTOR POLITICO: CONDICOES FAVORAVEIS E
LIMITACOES

As condi¢Bes de candidatura aos 6rgios autarquicos que proibem as nio
partiddrias, & excep¢io da assembleia de freguesia, favorecem a partidariza-
¢do da vida politica local ¢, por outro lado, quase s6 conseguem mobilizar os
que ja estdo envolvidos em actividades politicas. Uma vez eleitos, o processo
de decisio segue uma prética diferente de partido para partido. Nas assem-
bleias municipais, onde os autarcas se organizam em verdadeiros grupos
parlamentares, o que elimina muitas vezes o confronto de perspectivas indivi-
duais, a partidarizaciio das tomadas de posigdo tem-se acentuado no decorrer
dos sucessivos mandatos.

A disciplina partidéria e os circuitos de informagdo e formacio interna
acabam por se transformar em veiculos de uniformizagio de actuagées, o que
ndo seria o caso se os municipios fossem geridos por grupos politicos locais.
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A definic@o prévia das caracteristicas do eleito e as formas de recrutamento
dos mesmos traduzem-se em caracteristicas socio-profissionais, etdrias e
niveis de instrugdo diferentes de partido para partido politico. A auséncia,
sobretudo nos primeiros mandatos, de fortes movimentos sociais organizados
na sociedade civil, fez que as principais clivagens sociais correspondessem
aos principais partidos politicos. Por outro lado, as condices de financiamen-
to de uma candidatura limitam a capacidade dos pequenos partidos, pelo que
a classe politica se distribui pelas quatro formagdes politicas principais.

Os eleitos locais t&m caracteristicas diferentes: sio em média mais jovens
no PCP do que nos outros partidos e mais idosos no CDS. O PCP tem uma
maior participagao de mulheres, ¢ mais jovens, do que o PSD e CDS, estando
o PS numa situagéo intermédia. No plano profissional as formagdes partida-
rias também se distinguem: o CDS e o PSD, com uma maior proporgdo de
comerciantes, agricultores, industriais, proprietdrios, reformados, e o PS ¢
PCP, com predominio de operdrios industriais, pessoal administrativo, profis-
soes técnicas e cientificas, empregados agricolas, domésticas e empregados
comerciais.

Do Inquérito aos Presidentes de Cimara (SILVA, 1995), conclufmos que
os autarcas da CDU e do PS reclamam maior lideranga do processo de deci-
sdo interno na cmara. Apesar de 70% dizerem que as politicas sao sempre
iniciadas pelos eleitos locais, h4 diferencas e séo os da CDU e do PS os que
apresentam percentagem mais elevada de autarcas a responder naquele sen-
tido.

Por outro lado, as formas e as vias de identificacdo dos problemas ¢ a
selecglo das solugdes também se revelaram diferentes entre os representantes
dos virios partidos, ao longo das duas décadas de municipios democriticos. E
€ evidente que é maior o controlo e a influéncia da secgdo local do partido no
caso do PCP do que no do PSD e CDS, com o PS numa situacdo intermédia,
o que implica maior uniformidade nas orientacGes e priticas dos eleitos
comunistas.

Todavia, hd vidrias limitagdes & influéncia do efeito partiddrio na defini-
¢do e implementagdo das politicas municipais.

O cardcter colegial do érgio executivo é responsdvel pela diluicdo da
marca imposta pelos partidos politicos, porque implica representacio simul-
tinea de perspectivas diferentes, sobretudo nos 4 primeiros mandatos, dai que
a interpretacdo estatistica dos resultados tenha que ser relativizada. Os pelou-
TS $30 0s pontos-chave do processo de decisdo e estdo, por vezes, atribuidos
a politicos de partidos diferentes. O sistema de elei¢io maioritdrio, como no
Reino Unido, implicaria certamente um maior contraste entre os municipios
devido & maior homogeneidade politica entre eles. No Inquérito aos Presiden-
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tes de Camara (SILVA, 1995), s6 cerca de 1/4 dos autarcas considerou existi-
rem diferencas significativas de perspectivas entre eleitos de partidos diferentes.

Nos primeiros mandatos, quando a duragdo destes era de 3 anos, muitas
vezes a mudanga de partido foi condicionada pelo Plano e Orgamento decidi-
do pelo executivo anterior.

Por outro lado, parece evidente que uma parte importante da politica
municipal envolve uma componente de “interesse geral” que muda muito
lentamente, e que € o resultado de valores politicos dominantes. E um com-
promisso entre a ideologia politica dos autarcas e os processos sociais que
condicionam as relagdes de poder locais. Ou seja, as diferengas ou semelhan-
¢as entre as praticas partiddrias estdo condicionadas pelo ambiente politico
local. Dentro de uma mesma formagdo partiddria ha diferencas de municipio
para municipio, resultantes das diferengas socio-geogréficas locais e dos
recursos municipais.

A politica de consenso dominante na maioria dos municipios nos primei-
ros anos apos 1974 reduziu o efeito das diferengas entre os partidos politicos.
Mas mesmo nesse perfodo, em alguns servigos, a resposta de alguns partidos
foi por vezes superior aquilo que as necessidades locais induziam, dai as
diferencas encontradas.

Outro factor responsdvel pela contradiciio entre os resultados é a nio
diferenciag@o entre prestagdo por privados e por agentes piblicos. A prépria
reestrutura¢io dos servigos é um factor importante. A op¢ao pela prestacio
directa, privatiza¢do ou subcontratagao tem consequéncias diferenciadas. Por
outro lado, a prestagio de servigos é o resultado de decisdes acumuladas ao
longo de vérios anos e muitas das decistes tém um caricter incrementalista, o
que atenua os contrastes entre as praticas politicas das autarquias locais.

A POSICAO DOS PARTIDOS POLITICOS NO PROCESSO DE DEFINICAO DO
PODER LOCAL

O PSD e o CDS defenderam o sistema de eleicio maioritério para o
orgdo executivo, a limitagdo de mandatos e, durante algum tempo também, a
gratuitidade das fungdes dos eleitos para as juntas de freguesia, Tém
defendido mais abertamente que o sistema de finangas locais deve basear-se
em receitas préprias. O PCP pugnou por uma maior dimensdo dos 6rgios
municipais para garantir maior representatividade, um nimero maior de
vereadores em regime de permanéncia para permitir uma maior operaciona-
lidade & cdmara, poderes mais alargados para o 6rgido deliberativo, um
sistema de elei¢do proporcional para o 6rgdo executivo e este com caracter
colegial. Por outro lado, tem rejeitado a limitagio de mandatos e defendido a
aplicagiio do principio da remuneragdio a um nimero maior de eleitos e numa
base mais igualitdria. O PCP foi o partido que manteve durante mais tempo
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as mesmas propostas sobre o sistemna de financas locais, defendendo clara-
mente o predominio das transferéncias.

Em relagdo & organizac@o do trabalho autdrquico, o PSD e o CDS tém
sido mais favordveis e h mais tempo a privatizagio de servigos e equipamen-
tos municipais e tendem a contratar mais do que a realizar por administragio
directa. Por outro lado, t&ém colocado reservas a legislar sobre empresas
piblicas municipais, vendo na privatizagio uma forma de diminuir o Estado.
Todavia, entre os autarcas do CDS e do PSD existem, no minimo, diferengas
de grau. Os centristas sdo os que evidenciam de forma mais clara razdes de
natureza ideolégica, a par de motivos programéticos para a privatizagio.

O PCP privilegiou, em geral, a realiza¢gio de obras por administragio
directa e colocou reservas a privatizagio de servigos municipais, tendo defen-
dido, pelo contrério, a solugéio da empresa ptiblica municipal. Quanto 2 orga-
nizagdo do trabalho autdrquico, nos primeiros anos da Revolugio, as autar-
quias comunistas beneficiaram mais do trabalho voluntério do que as de qual-
quer outro partido, pela sua maior capacidade de mobilizacdo dos estratos
sociais disponiveis para aquele tipo de pratica.

O PS foi o partido que mais oscilou nas suas posi¢des quanto ao sistema
de finangas locais. Impediu a aprovagio da 1* Lei de Finangas Locais, sé a
viabilizou durante o Governo Nobre da Costa, permitindo depois que nio
fosse seguida pelo Governo Mota Pinto para exigir o seu cumprimento duran-
te os Governos da Alianga Democritica, posi¢io que abandonou quando
constituiu 0o Governo do Bloco Central. Quanto & organizacio do trabalho
autarquico, o PS defendeu a privatizagio de algumas fungdes como forma de
reduzir a burocracia. Em comum com o PCP tem a rejei¢do da limitagio dos
mandatos e o sistema de eleigfio proporcional.

Mas claro que hd miltiplas maneiras de reestruturar servigos, com
opgdes entre privatizagdo, relocalizagdo geogrifica (centralizagio/descen-
tralizagdo) ou tdo somente de organizagio da sua prestagdo (introdugio de
mecanismos de concorréncia). Todavia, nenhum destes movimentos de refor-
ma deriva directamente das mudangas econfmicas e sociais, antes sdo um
resultado das acgdes dos politicos em resposta a essas mudangas. E, nesse
aspecto, as quatro forgas politicas dominantes ao nivel das presidéncias de
executivo municipal tendem a fazer interpretacGes diferentes.

LIBERALISMO E SOCIALISMO NOS MUNICIPIOS PORTUGUESES

Os partidos politicos portugueses, cuja implantagio é diferente e sofreu
modificagdes ao longo das 6 eleicdes autdrquicas (1976 — 1993), herdaram
situagdes desiguais e responderam sendo com politicas diferentes pelo menos
com prioridades contrastadas.
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Na reorganizacdo dos servicos municipais seguiram estratégias diferen-
tes e ritmos distintos. Quanto aos recursos humanos, os municipios PSD e
CDS t&m um predominio dos escaldes intermédios de escolaridade (fig. 2),
sdo os que tm menor percentagem de despesa com o pessoal na despesa total
e por habitante (fig.3) e sdo os que beneficiaram menos do trabalho
voluntério das populages nos primeiros anos da Revolugio.
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Figura 2 — Estrutura das habilitacdes literdrias do pessoal ao servigo das cdmaras municipais.

Figure 2 — Structure of academic qualifications: municipal staff.

Fonte: CN.SILVA (1995)

Quanto ao pessoal ao servigo das autarquias, os municipios do PCP t&m
um peso relativo maior dos escaldes extremos de escolaridade: percentagem
maior de funciondrios com formagio superior e percentagem maior de funcio-
ndrios sem a 4" classe (fig. 2). Paradoxalmente sio os que t€m, em média,
taxas de feminizagfio mais baixas, apesar das elevadas taxas que se verificam
nos servigos da administracdo central af localizados.

O Partido Socialista encontra-se numa situagfio intermédia quanto acs
escaldes de escolaridade, entre o PCP e 0 PSD e CDS, embora mais préximo
daquele.
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Figura 3 — Despesa com o pessoal na despesa total.
Figure 3 — Staff salaries expenditures (% of total expenditures).

Fonte: C.N.SILVA (1993%)

O processo de reorganizagio orginica foi acompanhado pelo reforgo dos
meios materiais. O peso relativo do investimento em equipamento mecénico
foi sempre maior nos municipios comunistas e socialistas seguindo-se-lhes os
do PSD ¢ CDS, em qualquer dos mandatos (fig. 4).

O PCP (CDU) tende a descentralizar mais meios técnicos, materiais e
humanos para as freguesias do que qualquer outro partido, embora o CDS,
devido talvez & importincia da autarquia freguesia nos concelhos onde é
maioritdrio, apresente valores muito elevados.

No dominio das receitas o efeito partidirio manifestou-se em algumas
decisdes de natureza fiscal que dependem do municipio, embora poucas por-
que a maior parte das decisdes desse tipo dependem da administragio central.

Nos municipios comunistas e socialistas hd um peso maior da despesa
corrente na despesa total do que nos do PSD e CDS, embora crescente em
todos eles, e com uma estrutura que também distingue estas duas partes do
espectro partiddrio (fig. 5).
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Figura 4 — Investimento municipal em equipamento mecénico (% do investimento total).
Figure 4 — Municipal investment in equipment (% of total investment).

Fonte: C.N.SILVA (1995)

S@o os municipios comunistas os que tém maior percentagem de despesa
com o pessoal na despesa total e na despesa corrente, maior capitagdo da des-
pesa com pessoal, em todos os mandatos (fig. 3). Sdo aqueles em que a der-
rama tem maior importincia, quer em percentagem da despesa total, quer em
capitagdo. Sio os que apresentam, nos dltimos anos (os tinicos para os quais
ha informagio), menor percentagem de transferéncias especificas da adminis-
tragdo. O PCP e o PS recorreram mais ao crédito nos primeiros mandatos ¢ o
PSD e CDS nos iltimos mandatos (fig. 6).

As opgOes politicas das autarquias comunistas, a avaliar pelas opgdes
orcamentais seguidas, distinguem este partido dos restantes. Optou mais pela
derrama, recorreu mais ao crédito nos mandatos iniciais, transferiu mais para
as freguesias do que qualquer outro. PSD e CDS recorreram mais ao crédito
nos ultimos mandatos. Os municipios socialistas t2m sido os segundos em
capitagio da derrama e também recorreram mais ao crédito nos primeiros
mandatos, o que os aproxima mais do PCP do que do bloco do centro-direita
e direita democrética.
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Figure 5 — Current expenditures structure, 1988.

Fonte: C.N.SILVA (1995)

Por outro lado, o socialismo municipal esteve mais disponivel para tri-
butar as actividades econémicas (derrama) e os municipes em geral (derrama
¢ contribui¢do autdrquica). O peso do aparelho municipal, medido pela per-
centagem da despesa com o pessoal na despesa de funcionamento e na despe-
sa total, distingue os municipios socialistas e comunistas, por um lado, e os
do PSD e CDS, apresentando os primeiros percentagens mais elevadas.

Na andlise da estrutura das despesas distinguimos (SILVA, 1995) dois
grupos de varidveis: as que identificam o peso relativo do investimento
municipal na despesa total, na de capital e na economia local, com o PSD e
CDS; um segundo grupo que associa varidveis que traduzem uma maior
importéncia das despesas de funcionamento, maior propensio para transferir
verbas (despesas) para as freguesias e para financiar as despesas de investi-
mento pelo recurso ao crédito e 4 derrama, a que estdo ligados a CDU e o PS.
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Figura 6 — Importincia dos empréstimos no financiamento do investimento municipal.
Figure 6 — Loans as a % of total municipal investment.

Fonte: C.N.SILVA (1995)

A andlise de correlag@o entre as variaveis politicas e os principais indi-
cadores financeiros corrobora a conclusio de que os municipios comunistas €
socialistas tendem a ter niveis de despesa superiores aos do PSD e CDS,
sendo o efeito partiddrio estatisticamente mais forte nos servigos redistributi-
vos e mais politizados, ou seja, no dominio da reproducdo social (SILVA,
1993).

A conclusio semelhante sobre o efeito politico-partidirio se chega
quando se analisa outro tipo de indicadores da actividade municipal.

Entre os municipios de gestdo comunista 4 25% tinham, em 1978, PGU
aprovado, ao passo que nos do PSD isso se verificava em mais de metade.
Todavia, os PGU dos municipios comunistas eram mais recentes (44% ante-
riores a 1960 para 70% dos PGU nos municipios PSD). Isto acabou por
significar, quanto a capacidade de gestio urbanistica, uma situa¢io quase
equivalente 4 partida. Mas ja quanto & resposta, houve diferencas: o PCP e o
PS envolveram-se mais na reviséo e elaboragio dos PGU, destacando-se os
municipios comunistas, quer os urbanos, quer os rurais. Quanto ao Plano
Director Municipal, a situagdo nos primeiros anos foi semelhante nos varios
partidos, mas os do PCP e do PS aderiram mais rapidamente do que os
municipios do CDS e do PSD (fig. 7).
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Figura 7 — Percentagem de municipios de cada partido envolvidos na elaboragio de PDM.

Figure 7 — Percentage of municipalities preparing Municipal Master Plans (PDM), by
political party orientation.

Fonte: C.N.SILVA (1995)

Em relagdo a uma das componentes fundamentais da administra¢do
urbanistica, a politica de solos, verificou-se uma situa¢iio generalizada de
fraca utilizagio desse tipo de instrumentos por qualquer dos partidos. Quanto
a RAN e a REN, ndo hd evidéncia empirica que corrobore a existéncia de
atitudes diferentes entre partidos.

Em suma, a gestio de esquerda empenhou-se sendo mais, pelo menos
mais cedo nos processos formais de planeamento urbanistico, embora a pres-
$20 urbanistica tenha sido determinante em qualquer delas, pois com qualquer
dos partidos, foi nos municipios urbanos que essa resposta € envolvimento foi
maior.

Também as opgdes urbanisticas quanto ao investimento distinguem os
partidos: a esquerda investiu, em regra, proporcionalmente mais em equipa-
mentos colectivos do que em infra-estruturas urbanisticas (figs. 8 e 9).
Todavia, nos 2 primeiros mandatos, quando as caréncias eram elevadas, o
PCP investiu mais em infra-estruturas de saneamento bdsico do que qualquer
dos outros partidos e, pelo contrario, o PSD e o CDS investiram menos no 1°
mandato e aumentaram depois a sua intervencao neste tipo de infra-estruturas.
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Figura 8 — Investimento municipal em equipamentos colectivos (% do investimento total),
Figure 8 — Municipal investment in social equipment (% of total investment).

Fonte: C.N.SILVA (1995)
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Figura 9 — Investimento municipal em infra-estruturas (% do investimento total).
Figure 9 — Municipal investment in physical infrastructures (% of total investment).

Fonte: CN.SILVA (1993)
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No sector da habitagdo social, uma das principais dreas de intervencio
municipal, tammbém ¢ possivel distinguir uma orientagio municipalista de uma
outra liberal. O investimento em habitagdo foi proporcionalmente maior nos
municipios de gestdo comunista e socialista do que nos outros (fig. 10). Nos
programas de habitagfio para os quais é possivel analisar o efeito partidario
também se confirma esta tendéncia. Por exemplo, o PS e o PCP envolveram-
-se mais no programa de habitacio Empréstimos as Camaras Municipais,
cabendo-lhes 68% dos fogos construidos. A andlise de residuos da regressio,
feita para o 3° e 4° mandatos, revelou que cerca de 40% dos municipios de
gestdo comunista e socialista gastaram mais do que o esperado, contra menos
de 30% dos do PSD e CDS (SILVA, 1995, p. 358). '
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Figura 10 — Investimento municipal em habitagdo (% do investimento total).
Figure 10 — Municipal investment in Social Housing (% of total investment).

Fonte: C.N.SILVA (1993)

No sector das politicas socioculturais, a gestdo municipal comunista e
socialista tem um peso maior de investimentos em equipamentos do que a
gestdo social-democrata e democrata-cristd, mas ndo ha evidéncia empirica
estatisticamente forte que permita estabelecer uma relagio sistemética entre
equipamento desportivo municipal e a orienta¢ao politica dominante. Todavia,
€ vidvel diferenciar as concepcdes partidirias quanto & pritica e aos equipa-
mentos desportivos. No discurso do PCP € possivel identificar uma opgéo de
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classe no tipo de prioridades adoptadas, de que esta citagdo de um balanco
feito por um autarca comunista € exemplo — "o acesso do povo, dos filhos da
classe operdria e dos trabalhadores, a actividades culturais e desportivas
que eram praticamente exclusivas dos ricos” (PCP, 1985); isto contrasta
com as orientagdes expressas em alguns municipios de gestio social-demo-
crata,

H4a duas atitudes entre os partidos quanto ao desporto: deixar toda a
iniciativa as associacdes e clubes desportivos, ficando para o municipio o
apoio material e financeiro, ou enveredar por uma politica de maior envolvi-
mento, com situacdes intermédias na maioria dos casos. Todavia, os dados
empiricos disponiveis sobre o equipamento desportivo municipal ndo permi-
tem concluir por uma correlagfo significativa com qualquer das forgas poli-
ticas.

Noutras vertentes da actividade sociocultural também se verificam dife-
rencas ao nivel do discurso, nomeadamente quanto ao tipo de instalagdes
desportivas (concep¢io monumentalista das instalagbes ou nédo) e forma de
gestdo, ou quanto a concepgio do desporto como espectdculo, em oposicdo a
uma politica de disseminag@o de espacgos de jogos.

A andlise da influéncia da mudanga de maiorias politicas, da direita para
a esquerda, ¢ desta para aquela, e da continuidade da mesma forca politica &,
quicd, a melhor forma de se verificar se o factor politico-partidario é ou ndo
determinante na configuracao das acgdes municipais.

Dos que mudam de orientagfio politica, sio os que passam para o PS ou
PCP, vindos da direita, os que mais aumentam a despesa por habitante e o
peso da despesa corrente na despesa total, diferengas que sfo ainda maiores
quando se consideram grupos de municipios mais homogéneos, como sejam
os urbanos e os rurais. Ou seja, a esquerda tende a ser mais despesista ao
nivel municipal (fig. 11).

Verificamos que, quando hid mudan¢a de maioria politica, decresce o
recurso ao crédito, mas mais nos municipios que mudam da esquerda para a
direita. O socialismo municipal endividou-se mais e mais cedo, o que limitou
a sua capacidade de o fazer nos mandatos seguintes (fig. 12).

A alternéincia partiddria tende a gerar aumentos de despesa com habita-
¢éo social, maiores quando a mudanga € para a gestao de esquerda. Também
no investimento em equipamentos socioculturais se verifica um crescimento
maior da despesa quando a mudanca € de uma maioria da direita para outra
de esquerda (fig. 13). O socialismo municipal tende a investir propercional-
mente mais em equipamentos socioculturais (fig. 14). A gestdo PSD e CDS ¢
mais favordvel a apoiar iniciativas privadas enquanto, no outro extremo, a
gestdo CDU privilegia a intervengao directa.
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gestdo de esquerda 1.61 (14.4%)
alternincia p/ direita > 1.95
de partido (21.1%)
p/ esquerda > 2.60
(27.5%)
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continuacdo da 2.04 > 2.28
gestdo de direita (11.8%)

Figura 11 — Despesa municipal por habitante (10% esc, pregos constantes), nos municipios
que mudaram de partido, comparada com os que mantiveram a mesma orientagdo politica.
(Entre par€ntesis a taxa de variacio da despesa/capita que esse conjunto de municipios teve).

Figure 11 — Municipal expenditures by inhabitant (10® esc., constant prices), in
municipalities with and without political majority shifts.

Fonte: Extraido de C.N.SILVA (1995), p. 195
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> 4.9
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continuagdo da ' 6.5
gestdo de direita 6.9 > 3.6
' (-47%)

Figura 12 — Importincia dos empréstimos na receita municipal (%), por mandato (média
anual), nos municipios que mudaram de partido comparado com os que mantiveram a
mesma orientagio.,

Figure 12 — Loans as a percentage of municipal budget, in municipalities with and without
political majority shifts.

Fonte: Extraido de C.N.SILVA (1995), p. 159
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Figura 13 - Despesa média dos municipios com a habitagio, por habitante (escudos, pregos
constantes, 1976), nos municipios que mudaram de partido, comparada com os que manti-
veram a mesma orientagiio politica (entre parentesis, a % de variacdo da despesa/habitante,

entre os 2 mandatos).

Figure 13 - Social housing investment by inhabitant (esc., constant prices, 1976), in
municipalities with and without political majority shifts,

Extraido de C.N.SILVA (1995}, pp. 358
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continuagdo da 0,54 > 0.58
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> 0.41
alterndncia (-26%)
de partido
> 1.16
{11%)
continuagdo da 1.04
gestdo de direita 0.41 > 0.42
(1.8%)

Figura 14 — Investimento municipal em equipamentos por habitante (10° esc., precos
constantes) nos municipios que mudaram de partido, comparado com os que mantiveram a

mesma orientagéio.

Figure 14 — Social equipment investment by inhabitant (10° esc., constant prices), in
municipalities with and without political majority shifts.

Fonte: C.N.SILVA (1995), p. 407
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NOTA FINAL

A algumas das questdes que a andlise precedente implicitamente suscitou
ndo foi possivel dar resposta, como é o caso do efeito da participagdo piblica
na escolha das prioridades de investimento e dos projectos, embora admita-
mos que a fraca participagdo da populacdo faca que, em municipios com
caracteristicas sociais distintas, sejam adoptadas medidas semelhantes favo-
riveis a um mesmo grupo social,

Por outro lado, os efeitos indirectos da accHo partiddria, resultantes de
decisBes e opgdes dos executivos autdrquicos, e que nio se reflectem neces-
sariamente em termos financeiros, constituem uma vertente importante neste
tipo de andlise, mas a sua quantificagio e avaliagio é de dificil operacionali-
Zacao.

Em sintese, apesar das limitacdes dos indicadores e da metodologia, a
evidéncia empirica apresentada corrobora, no essencial, a tese de que em
Portugal, no periodo posterior a 1974, o factor politico-partidirio teve
importincia na defiicfio da estrutura, meios ¢ natureza do poder local e tem
um impacto significativo, embora muito complexo, sobre a organizagdo do
trabalho autdrquico e seu financiamento e sobre algumas das suas principais
dreas de actividade.

Por outro lado, se as diferencas entre autarquias geridas por partidos
diferentes sfo claras nos primeiros mandatos, elas t€m-se atenuado, nomea-
damente nos tltimos anos. Ou seja, se é certo que houve opgdes e prioridades
muito diferentes no periodo inicial, o perfil das politicas municipais, medido
por estes indicadores, tende a assemelhar-se entre municipios com maiorias
politicas distintas,
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