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Resumo

O poder local surge-nos como lugar onde se cruzam multiplos
acontecimentos e multiplos protagonistas. Ao enunciarmos este poder enquanto
discurso, configurado numa tentativa de afirmacdo hegemonica, vemos nesse
movimento serem moldadas as identidades e estratégias dos agentes, mostrando-

Se assim como nunca inteiramente concretizadas, como sujeitas a contrariedades.

A relevancia das autarquias municipais foi por nés ponderada tendo em
vista uma problematizacdo das implicages do facto de essas unidades terem um
estatuto marginal no contexto dos sistemas politicos, marginalidade que, no caso
portugués, segundo demonstram varios estudos, parece agravada. Por isso, numa
primeira impressdo, o poder local portugués, ao veicular um discurso
particularmente vocacionado para a anulacdo da diferenca e da conflitualidade,
ndo parece reunir condi¢cBes para, no quadro democratico, constituir uma

instéancia de competicdo plural entre projectos politicos rivais.

No entanto, essa marginalidade também sugere a hipotese de existirem
no terreno acentuados contrastes, incluindo algumas dindmicas que podem
pontualmente contribuir para a revitalizagdo do poder local. Portanto, também
nos orientdmos para a busca, sobretudo no plano dos discursos, das diferentes
maneiras de viver e dizer este poder, procurando estabelecer uma ponte entre a
diversidade de perspectivas tedricas e a pluralidade de formas que assume a

presenca do poder local.



Vi

Identities and Strategies in Local Government

The contrarieties of the hegemonic affirmation

Abstract

Local government appears us as a place where multiple events and
protagonists converge. When we enunciate its power as discourse, configured in
an attempt of hegemonic affirmation, we see in this movement the moulding of
the agents’ identities and strategies, which are then revealed as never entirely
materialized, as subjected to contrarieties.

The relevance of municipalities was here weighed in view of a
guestioning of the implications of the fact that these units have a marginal statute
in the context of the political systems, marginality that in the Portuguese case, as
some studies demonstrate, seems intensified. Therefore, in a first impression,
Portuguese local governments, while displaying a discourse particularly directed
to the cancellation of difference and conflict, does not seem to meet the
requirements to constitute, in a democratic context, an instance of plural
competition between contending political projects.

However, this marginality also suggests the hypothesis that, in the field,
there are significant contrasts, including some dynamics that may, in some cases,
contribute for the revitalizing of local government. Therefore, we were also led to
a search, mainly in the discursive level, of the different ways of living and saying
this power, looking for to establish a bridge between the diversity of theoretical
perspectives and the plurality of forms that the presence of local government

assumes.



indice

1. Apresentacéo geral
2. Os lugares da anélise de discurso e do estudo do poder local

2.1. Os contextos da analise de discurso

2.2. Estudar o poder local portugués: entre valores e tensdes

3. Poder local, identidades, discurso e hegemonia: uma dificil e todavia
necessaria relacao

3.1. Diferentes formas de perspectivar o poder local

3.1.1. O poder do Estado enquanto racionalizacéo
3.1.2. O poder das elites e dos grupos enquanto competicéo

3.1.3. O poder disseminado enquanto laboracéo

3.2. A formagéo das identidades e os contextos locais

3.2.1. Um conceito ou uma panaceia?
3.2.2. A identidade dita pelo Estado
3.2.3 A identidade dita pelas elites e grupos sociais

3.2.4. A identidade dita no quotidiano

3.3.1. O individuo que desafia o discurso
3.3.2. A estruturacdo do discurso

3.3.3. O objectivo hegemonico

3.4. O objectivo do desenvolvimento: os caminhos da consolidacéo
de um poder local... precario
3.4.1. O quadro geral da controvérsia politico-econémica

3.4.2. A teoria do desenvolvimento econémico e o impulso de baixo para cima:
armadilhas de um campo intermédio

3.4.3. O desenvolvimento e a busca da hegemonia

22

33

34
38
44
55

60
62
65
68
71

76
79
83
87

90
92

99

4. Contextos de actuacdo do poder local portugués: um mapa a quatro escalas 110

4.1. Percurso histérico: a matriz centralista

4.1.1. Da Idade Média as reformas liberais



4.1.2. Darepublica a democratizagdo______ 117
4.2. O estado actual das autarquias municipais______ 122
4.2.1. A envolvente politico-juridica e as reformasemcurso_______ 123
4.2.2. A questdo do financiamento: uma retrospectiva_ 130
4.3. O poder local portugués em contraste comocaso italiano_____ .. .. 139
4.3.1. A configuracéo dos governos locais______ 143
4.3.2. As dinamicas dos governos locais: actores e politicas 157
4.3.3. Os problemas da participacdo e da conflitualidade_______ 162
4.4. A questédo europeia e o caso dos municipiosdo Minho 170
4.4.1. De novo a questdo da identidade: poderemos ser locais e europeus? 172
4.4.2. Os sobressaltos do processo de integra¢do europeia____ 180
4.4.3. O (desigual) impacte da integracdo europeiano Minho___ 206
4.4.4. Actuagdes diferenciadas e respectivas consequéncias________ 213
5. Trés modos de habitar o poder local: discursos e contrastes 226
5.1. «kNOs e os outros». A palavra dos presidentes . 227
5.1.1. O paradoxo da democracia e a teoria pés-estruturalista do discurso_____~ 230
5.1.2. A estratégia e os impedimentos a sua concretizagdéo 236
5.1.3. A construcdo de identidade e a participa¢do moderada____ 242
5.1.4. Dois casos exemplares: a criacdo de vilas e cidades e a limitacdo de mandatos___ 248

5.2. A dinamica interna das autarquias municipais: a articulacéo

com a estrutura administrativa_____ 252
5.2.1. O lugar da chefia administrativa: central ou periférico? 255
5.2.2. O desafio do cumprimento das regras de um sistema burocratico 260
5.2.3. A tensdo entre poderes, regras, discursos e praticas. 264

5.3. A “personalidade multipla” dos boletins municipais_____ 268
5.3.1. Enquadramento doestudo 269
5.3.2. Tradi¢do, modernidade e hesitagdfo_ 276

6. Concluséo 287
Referéncias bibliOgrafiCaS, 294

indice de autores citados 307



1. Apresentacéo geral

Um trabalho, tal como o que agora se apresenta, conhece normalmente
diferentes ritmos e traduz o resultado de um periodo sempre longo de maturacao.
O titulo e o dominio cientifico em que ele se situa constituem também as
primeiras indicacdes quanto ao seu teor. Concentremo-nos um pouco nestas

questdes, isto €, numa breve explicacio do modo como foi ponderada esta

articulacdo entre identidades e estratégias no contexto do poder local.

Uma das primeiras questdes que nos ocuparam foi a de determinar a
relevancia deste dominio politico: o poder local € seguramente objecto de anélise
por parte de muitos investigadores, tendo sido para nés estimulante verificar que
sobre ele recaem uma variedade de éangulos de visdo. Desde cedo nos
apercebemos que tinhamos pela frente uma clara possibilidade de desenvolver
um trabalho que desse uma outra consisténcia aquilo que era desde ha muito
tempo um dos nossos grandes interesses no ambito da Sociologia: numa palavra,
a politica. O poder local surge-nos pois como uma espécie de lugar onde se
cruzam multiplos acontecimentos e multiplos protagonistas, onde se cruzam

entdo identidades e estratégias.

O elemento aglutinador da nossa pesquisa € a ideia de que todo o
fendmeno politico, toda a relacdo de poder se inscreve nhum contexto que nunca
dominamos inteiramente. Em termos simples, aquilo que chamamos de afirmacéo
hegemonica constitui a passagem a uma concepcdo discursiva do poder: a
hegemonia enquanto posicédo de lideranca é um dos horizontes que configuram o
discurso dos agentes, moldando identidades e estratégias politicas, mas que se
mostra como nunca inteiramente alcangavel, como sujeito a contrariedades.

Percebemos entdo que essa incompletude da lideranca politica é tributaria da
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impossibilidade de fechamento dos universos discursivos, uma vez que eles se
inscrevem em estruturas sociais ndo suturadas, onde se enleiam significantes e

significados que fogem a sua total fixacao.

Este esforco de reconstrucao tedrica da articulacdo entre o poder local e os
seus multiplos regimes discursivos, também reveste uma dimensao critica. De
certo modo, é o préprio sistema politico que é colocado sob escuta. E certo que o
facto de ele nos aparecer como atravessado de inUmeras falhas, como uma velha
maquina que apenas suporta pequenas reformas, também nos facilita a tarefa de
demonstrar a sua incompletude estrutural, mas fazemo-lo de forma cautelosa. Por
isso, um dos objectivos impostos a este trabalho acaba por ser precisamente o de
projectar a possibilidade de construcdo de um poder local que se aproxime de um
modelo de democracia pluralista e participativa, ainda que a natureza deste
modelo seja em si indecidivel, e por isso sempre sujeita a revisdo. Dai que essa
vertente critica tenha sobretudo que ver com o descortinar de algumas falhas que,
a nosso ver, impedem mais claramente a construcdo de um poder local

radicalmente democratico e pluralista.

Passadas em revista algumas questdes de fundo, resta agora mostrar
algumas das linhas que orientaram 0 nosso posicionamento no terreno do poder
local. Uma primeira nota deve ser avancada quanto as principais unidades de
andlise que tivemos em conta. Ao longo do trabalho, reportamo-nos de modo
privilegiado as autarquias municipais. Estas sdo vistas pela generalidade dos
autores como importantes lugares de expressdao e reforco da democracia (e.g.,
Batley e Stoker, 1991; Chandler, 1993) e o facto de entre nos estas autarquias terem
estado também no centro dos processos de democratizacdo e de desenvolvimento
do pais apos 1974, sofrendo as inerentes transformacdes, torna-as um objecto
relevante. A outra razdo que explica a centralidade dos municipios no contexto do
poder local portugués prende-se com a conhecida fragueza de que enfermam as

unidades mais pequenas da administracdo local, as freguesias, e com a relacéo
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dificil que o pais sempre teve com a ideia de um poder regional. Ressalvamos,
claro, os casos particulares das nossas regides autdbnomas, que, pela sua

especificidade, ndo sdo aqui objecto de tratamento pormenorizado.

Esta relevancia das autarquias municipais foi por nés ponderada tendo
em vista uma problematizacdo das implicacdes do facto de essas unidades terem
um estatuto marginal no contexto dos sistemas politicos, marginalidade que no
caso portugués, segundo demonstram varios estudos, parece agravada. Numa
primeira impresséo, o poder local portugués ndo parece, por isso, reunir todas as
condicdes para, no quadro democratico, constituir uma instancia de competicao
plural entre projectos politicos rivais. O discurso que esse poder veicula é, assim o
esperamos demonstrar, particularmente vocacionado para a anulacdo da
diferenca e da conflitualidade, abrindo caminho a projectos falsamente
hegemaonicos, onde prevalecem feicdes paternalistas. Nessa medida, sdo também
projectos pouco mobilizadores, uma vez que as comunidades locais tendem a néo
se rever nas instancias que as representam. Ao longo deste trabalho, assinalamos
em diversos momentos esse risco de esgotamento da capacidade de renovacéo do

poder local.

No entanto, essa marginalidade também sugere a hipotese de que
podemos encontrar no terreno acentuados contrastes. A imagem, dada pelas
comunidades locais, de uma indiferenca ante as questdes politicas, secundando
um sentimento mais amplo de que vivemos tempos de crise, deve ser
descodificada no sentido de se possibilitar uma perspectiva mais atenta a
diversidade de dinamicas que podem pontualmente contribuir para a
revitalizacdo do poder local. Portanto, também nos orientamos para a busca,
sobretudo no plano dos discursos, das diferentes maneiras de viver e dizer o
poder local, procurando estabelecer uma espécie de ponte entre a diversidade de
perspectivas tedricas e a pluralidade de formas que assume a presenca do poder

local.
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7

Este quadro de definicho de uma problemética € progressivamente
consolidado ao longo da nossa pesquisa, tendo dado origem a uma relativamente
ampla recolha de informacédo relevante. Destes materiais, assumem algum
protagonismo 0s que dizem respeito as atitudes e opinibes emanadas das
direccdes politica e administrativa das autarquias municipais, que sdo também
contrastadas com outros elementos documentais pré-existentes. Destes,
destacamos 0s que se reportam ao enquadramento juridico-financeiro do poder
local, bem como um conjunto de boletins municipais que foram objecto de uma
andlise especifica. Claro que todo este trabalho so6 seria exequivel se limitassemos
0s contextos geograficos da investigacdo. Dai o facto de o campo empirico coberto
nesta pesquisa ter uma geometria variavel. Todavia, quando analisamos mais em
detalhe uns quantos contextos concretos, como sucede com a apresentacdo que
fazemos dos municipios do Minho, ou com 0s casos que destacamos nhas
entrevistas ou nos boletins municipais que seleccionamos, essa anélise, regra

geral, tem no seu horizonte o conjunto dos municipios do pais.

Uma das marcas mais salientes da trajectoria inerente ao trabalho que
agora se apresenta é o facto de termos deparado com uma relativa escassez de
estudos onde se mostrasse a configuracdo que, nos ultimos anos, sobretudo a
partir da década de 1990, tem assumido a estrutura de financiamento e de gestédo
das Camaras Municipais. Ao procuramos actualizar estas informacfes, fomos
sendo confrontados com a existéncia de um conjunto de l6gicas de actuagdo que
se mostraram algo diversas das encontradas a outros niveis da administracao
publica. Isso permitiu que fizéssemos uma seleccdo posterior de alguns aspectos
marcantes da actuacao politica dos governos locais, com a vantagem de podermos

tomar como ja conhecidas algumas das vertentes informais dessa actuacéo.

Apresentadas algumas das questbes que nortearam esta pesquisa, resta
ainda tracar uma rapida panoramica do modo como este texto foi estruturado. O

capitulo seguinte (29, trata, sumariamente, de dar conta de dois contextos nos
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guais esta pesquisa se filia. Em primeiro lugar, tentamos explicar qual a nossa
opcdo no quadro da diversidade de perspectivas associadas a analise de discurso.
Em seguida, aludimos ao cendario dos estudos portugueses sobre o poder local,
para igualmente nele nos posicionarmos, tendo em vista a necessidade de
fazermos de modo equilibrado, mas simultaneamente critico, uma escolha daquilo
que pretendemos dar a ver, uma vez que essa escolha também decorre do

conjunto de intencdes que se lhe associam e das quais ja& demos conta atras.

No 3° capitulo esta presente a articulacdo que propomos entre alguns dos
principais conceitos com que entramos em linha de conta. Come¢camos ai por
estabelecer, com recurso a exemplos retirados sobretudo de experiéncias nao
portuguesas, as diferentes formas de perspectivar o poder local, agregando-as em
trés principais tradicdes. Seguidamente, avancamos para uma perspectiva
localizada das identidades, isto é, uma analise do modo como as identidades se
projectam e sdo estrategicamente projectadas e construidas em diferentes
contextos marcados pela presenca do poder local. Depois, tecemos algumas
consideragfes em torno dos contextos que, por um lado caracterizam, e por outro
limitam a producédo e a circulacdo dos discursos. Por fim, ainda propomos um
exercicio de aplicacdo tedrica de alguma desta conceptualizacdo no ambito da
probleméatica do desenvolvimento, tomado enquanto um dos principais
elementos polarizadores dos discursos politicos, um dos pontos nodais da

articulacdo das formacdes hegemonicas.

O 4° capitulo apresenta aquilo a que chamamos um mapa a quatro escalas
do poder local portugués. Ai tem cabimento uma breve passagem pelo seu
percurso histérico, onde se detectam algumas das raizes da sua marginalidade. A
segunda escala € a que nos é dada pelo enquadramento juridico e financeiro do
poder local, com relevo para a sua evolucdo recente. Em terceiro lugar,
procedemos a uma comparacao entre os poderes locais portugués e italiano, onde

para além das diferencas mais evidentes, ainda tentamos mostrar algumas
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caracteristicas da forma como os dirigentes administrativos tendem a coadunar-se
com as liderancas politicas. A ultima escala do mapa é a que tenta determinar o
lugar e a estratégia das autarquias municipais portuguesas perante o contexto da
sua internacionalizacdo, dado sobretudo pela Unido Europeia. A este proposito,
ponderamos a viabilidade de um projecto de identidade europeia, vemos com
algum detalhe o que tem sido o processo de integracdo europeia e ainda
analisamos com algum detalhe 0 modo como esta dimenséo europeia, sobretudo
do lado dos financiamentos concedidos, tem sido incorporada nos municipios do

Minho, ressaltando a desigualdade de posi¢des que estes municipios ocupam.

Por fim, tem ainda lugar nesta pesquisa a apresentacédo de trés exemplos
da forma como o poder local se apresenta e € vivido, trés casos em que
exploramos mais abertamente os terrenos de uma analise de discurso
teoricamente informada por algumas das sugestdes das correntes poés-
estruturalistas. O primeiro caso trata mais directamente um conjunto de
declaracdes que alguns Presidentes de Camara produziram em entrevistas a
diversos orgaos de informacao, sobretudo de caracter regional, mostrando alguns
dos seus contrastes e inconsisténcias e mostrando que esses contrastes denotam a
natureza paradoxal ou indecidivel dos proéprios processos da afirmacédo
hegemonica. Uma perspectiva similar surge no exemplo, mais restrito, do lugar
ocupado pelos dirigentes administrativos locais, onde se coloca em particular o
conhecido problema da tensdo entre o cumprimento rigoroso das normas e a
forma como elas tendem a ser contrariadas, quer na pratica quotidiana, quer
mesmo no plano discursivo. Por fim, o terceiro exemplo que agui expomos é o
dos boletins municipais, onde fazemos um pequeno exercicio comparativo de
alguns desses documentos classicos, um dos lugares onde o poder local mostra
algumas das suas facetas mais marcantes. Aqui, olhamos sobretudo para os
grandes contrastes que as proprias capas dos boletins apresentam, registando

importantes variacdes de municipio para municipio e também, em muitos casos,
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rapidas evolucdes quando olhamos algumas edi¢cdes do boletim de uma mesma

Camara Municipal.

Enfim, o longo periodo de maturacdo desta pesquisa, a que aludimos no
inicio do texto, também tem como consequéncia o facto de que parte desta
pesquisa foi sendo construida num trabalho que também envolveu outras pessoas
e que deu origem a algumas publicacbes. Parte destas publicacbes anteriores,
naturalmente, tem cabimento nesta pesquisa. Houve todavia o cuidado de
proceder a um trabalho que passou pelo seu reenquadramento, pela sua
actualizacdo, pela ampliacéo do seu alcance e, em certos casos, pela introducéo de
importantes mudancas. Por isso, ao longo deste texto, surgem sempre que
necessario indicagdes precisas quanto ao modo como foram modificadas e

incorporadas estas partes de textos anteriores.



2. Os lugares da analise de discurso e do estudo do poder local

Um dos pontos de partida deste trabalho pode ser visto como o problema
da conciliacdo entre as duas exigéncias do trabalho cientifico: de um lado, o
caracter imaginativo, inovador ou critico do trabalho, do outro o seu rigor e
verificabilidade — ou falsificabilidade, para sermos mais precisos. Sabemos
também que vivemos numa época que ja se vai habituando a ideia de que a
ciéncia ndo é possuidora da verdade, mas que constitui um discurso fortemente
vocacionado para a aproximacao a uma verdade tornada objectividade. De resto,
mesmo o radicalismo de algumas correntes pos-modernistas pode ser visto como
um caminho para um outro tipo de verdade. Se ndo nos inscrevemos nestas
correntes, somos todavia sensiveis a alguns dos seus argumentos: longe de
ambicionarmos produzir aqui a verdade sobre o poder local portugués,

acreditamos que é de facto possivel produzir algum conhecimento fundamentado

e ndo totalmente enviesado sobre esta matéria.

Para as ciéncias sociais, de um modo geral, impde-se ndo apenas um
trabalho de articulacdo entre teorias e praticas de investigacdo, mas também o
recurso crescente a estratégias marcadas por algum eclectismo na escolha entre
teorias e métodos de investigacdo. No caso da Sociologia, isto é mais evidente,
sendo em parte este nosso trabalho um exemplo disso. Assim, 0 recurso
privilegiado ao inquérito por questionario, tem vindo a dar lugar a um
cruzamento entre diversas praticas, nas quais tem vindo a ocupar uma posicao de
destaque a propria reflexdo tedrica, ndo s6 enquanto um pensamento voltado
para as condi¢cdes em que se realiza a pesquisa no terreno, mas também como

uma reflexdo cada vez mais centrada nos modos de producéo e circulacdo dos
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discursos. Com isto também queremos mostrar que o proprio trabalho de
pesquisa tedrica tem vindo a incorporar de modo crescente uma dimensao critica
de analise de discurso, que cada vez menos admite como método de trabalho uma
mera recensdo ou colagem de diferentes perspectivas e contributos, obrigando o
investigador a um sofisticado labor de recriacdo de um universo teérico que

guestiona e redimensiona esses mesmos contributos.

Nao erraremos se dissermos que esta crescente exigéncia de recriagdo dos
universos tedricos e metodoldgicos também se deve a evidentes sinais de
mudangas que ocorrem nas nossas sociedades e, correlativamente, na consciéncia
gue temos dessas mudancas e da propria sociedade. Todavia, sendo ela propria
forjada nesta espiral de modernizacéo, a Sociologia sempre procurou conhecer as
multiplas razdes e direccdes dessas mudancas, norteando muito do seu esforco
para uma deteccdo dos modos como algumas delas poderiam trazer verdadeiros

beneficios aos individuos.

Neste quadro, o estudo dos fenédmenos politicos sempre foi relativamente
privilegiado, dado o seu estatuto de condutores das sociedades e dada a
importancia extrema de algumas das suas consequéncias, fossem estas as guerras
ou a pacificacdo dos conflitos, o aviltamento dos homens ou a realizacdo da
justica. Quanto ao campo mais restrito do poder local, tem a particularidade de
fazer sobressair mais facilmente a natureza multiforme dos cruzamentos que 0s
fendmenos politicos estabelecem com outras dimensdes da vida social. Olhar as
sociedades a partir do poder local, ou a partir dos contextos localizados da
presenca de relagbes de poder estruturadas, tende a constituir um exercicio de
analise quase laboratorial de certas dinamicas dessas sociedades. Para a
Sociologia, a nosso ver, impde-se que essa analise também seja sensivel a

dimensao discursiva dessas dindmicas.
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2.1. Os contextos da analise de discurso

Um primeiro contexto em que a analise de discurso tende a operar é o que
a faz voltar-se para si propria, assumindo uma concepc¢ao discursiva da ciéncia.
Isto ndo ocorre porque um dos objectos centrais do seu trabalho seja o discurso
dos cientistas, mas antes porque todo o trabalho cientifico tem uma preocupacao
particular com objectos que constituem totalidades discursivas. Para dar um
exemplo algo prosaico, “uma pedra existe independentemente de qualquer
sistema de relacdes sociais”, mas €, por exemplo, “um projéctil ou um objecto de
contemplacéo estética apenas dentro de uma configuracdo discursiva especifica”
(Laclau e Mouffe, 1987a: 82). Por esta razdo, os factos naturais apresentam-se-nos
como factos discursivos, sendo a natureza nao algo de dado, mas sempre o
resultado de uma construcéo social e historica. Assim, uma abordagem discursiva
ird assumir que a propria possibilidade de percepcionar, pensar e agir depende da
estruturacdo de um campo significativo que pré-existe em relacdo a qualquer
facto imediato. De resto, cremos que autores como Roland Barthes, Jacques
Derrida ou Michel Foucault contribuem decisivamente tanto para o
reconhecimento desta tese discursiva como para a forte suspeita face a um
positivismo mais ingénuo.

A forma como encaramos nesta pesquisa a andlise de discurso deve
bastante ao modo aberto como interpretamos duas linhas de investigacdo que tém
aspectos em comum: a primeira é a que advém dos ja citados contributos de M.
Foucault e de R. Barthes, entre outros, e que tem aplicacdes em inUmeras
pesquisas, entre as quais a de Moisés Martins (1990). A segunda linha deve muito
ao programa de estudos em ldeologia e Analise de Discurso promovido pela
Universidade de Essex desde 1982, onde se destacaram figuras como as ja
referidas de Ernesto Laclau e Chantal Mouffe, mas também autores como Jacob

Torfing (Torfing, 1999), David Howarth, Aletta J. Norval ou Yannis Stavrakakis
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(Howarth et al., 2000). Posicionando-se como uma alternativa aos modelos
explicativos que influenciavam muita da ciéncia social da época (behaviorismo,
estruturo-funcionalismo e teorias de escolha racional), o trabalho destes autores
procurou reelaborar a abordagem em torno de uma nova concepcao de discurso,
derivada em grande medida da corrente pés-estruturalista francesa, onde, para
além dos autores ja citados, avulta a influéncia do pensamento de Jacques Lacan.
Também estd logicamente presente nesses trabalhos a sua filiagdo na
fenomenologia pés-heideggeriana ou ainda na concepc¢do de jogos de linguagem

propria de Ludwig Wittgenstein.

No entanto, a principal forca-motriz desta proposta de nova teoria do
discurso é a sua direccdo politica, baseada num esforco de renovacdo ou
desconstrugdo do pensamento marxista, que surge particularmente marcada pela
forma como é recuperada e actualizada a teoria da hegemonia de A. Gramsci.
Neste quadro, a obra que Laclau e Mouffe publicam em 1985 (Laclau e Mouffe,
1987) tem constituido uma espécie de base programatica, cujos desenvolvimentos
empiricos levaram a pesquisa a dominios e lugares tdo diversos como o estudo do
fim do Apartheid, dos movimentos ecologistas e da causa verde, ou ainda de casos
como os da politica argentina no pds-peronismo, da constituicdo e dissolucdo do
kemalismo na Turquia, entre outros. Alguns destes trabalhos encontram-se

publicados, e.g., em Laclau (1994) e em Howarth et al. (2000).

Falar de analise de discurso implica também perceber que se trata de um
campo vasto, que tende a subdividir-se em muitas areas. Se o elemento comum
sera o de orientar a investigacdo apoiada em fontes documentais, essa
investigacdo tem também outros nomes, multiplas variantes e especializagGes?,

que por vezes abrigam algumas divergéncias de fundo. Assim, se o0

1 Algumas das variantes contemporaneas mais conhecidas s&o as da “analise de
conversacao”, da “anélise critica do discurso”, da “analise de discurso em psicologia social” ou
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reconhecimento da complexidade do problema contribuiu, por exemplo, para a
autonomizacdo da semidtica enquanto dominio da pesquisa cientifico-social, isso
nao serviu para sanar as referidas divergéncias. Bem presente em todas estas
analises esta, por exemplo, a tensdo entre uma perspectiva positivista e outra de
cariz mais hermenéutico. Para ilustrar esta tensdo podemos recorrer a um dos
autores que mais se terdo batido contra um positivismo objectivista: Hans-Georg
Gadamer. Na sua visdo desencantada do mundo, “abandonado ao poder da
ciéncia e da planificacdo”, cabe uma critica a figura do “engenheiro-sociélogo”,
nova espécie de demiurgo, “encarregado do funcionamento da maquina social”.
Gadamer alerta todavia para 0 erro em que cai O cientista que se imagina
separado de uma sociedade, “a qual todavia ndo cessa de pertencer” (Gadamer,

1971, citado em C. Pinto, 1992: 30).

Especifiquemos apenas que a perspectiva de Gadamer “tera a dirigi-la o
interesse pela reinterpretacdo das herancgas culturais recebidas do passado” (C.
Pinto, 1992:; 68). Certamente que ndo sera este o local indicado para se explorarem
as multiplas implicacbes destas propostas. Vamos antes procurar definir um
pouco melhor essa outra vertente positivista no contexto desta problematica: de
um modo geral, a técnica que melhor se adapta a este centramento na
positividade do discurso serd a da analise de conteido. Tal como nos é dito por
Wood e Kroger (2000: 33), “a analise de conteddo envolve um processo muito
mais mecanico de categorizacdo, afastando a possibilidade de categorizacbes

multiplas, e procura quantificar a relacdo entre as categorias de codificacédo”.

Ao olharmos para uma conhecida explicacdo desta técnica (Vala, 1986a),
nédo deixa de ficar patente uma clara aposta no rigor da quantificagdo, que todavia
paga o preco de ter dificuldade em penetrar o préprio nivel discursivo, em atingir

uma compreensdo da linguagem enquanto elemento constitutivo da vida social.

ainda da analise de discurso “pés-estruturalista”. Ver, a este propdsito, Wood e Kroger (2000),
bem como a breve simula que apresentamos mais abaixo neste texto.
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Na&o surpreende, por isso mesmo, que um dos objectos preferidos desta anélise de
conteddo seja o das “representacdes sociais”, que, ainda segundo J. Vala (1986b:
5), “sdo teorias implicitas acerca de objectos sociais relevantes e como tal
constituem uma modalidade de conhecimento que serve a apreenséo, avaliacéo e
explicacdo da realidade”. Analisando esta defini¢cdo, nota-se precisamente um
efeito de distanciamento do sujeito que representa face a realidade que é

representada, como se estes dois dominios ndo fossem mutuamente constitutivos.

Sdo sobejamente conhecidos os multiplos abalos que uma concepg¢ao
representacionista do discurso (ou da linguagem) tem vindo a sofrer. Esta € uma
qguestdo acarinhada desde hd muito pela Epistemologia das Ciéncias Sociais,
sendo por isso sobejamente conhecidos 0s argumentos de autores como R. Rorty.
Este filosofo, na sua metafora do “espelho da natureza” refere-se aos importantes
contributos de L. Wittgenstein, M. Heidegger e J. Dewey para uma
“historicizacdo” da filosofia e do conhecimento, abalando velhas conviccdes e
trocando da “imagem classica do homem, a imagem que contém a filosofia
sistematica, a busca da comensuracdo universal num vocabuléario final” (Rorty,
1988: 285). Enquanto filosofos “edificantes”, estes autores ddo o mote para que
entendamos o discurso “ndo apenas como ndo sendo a externalizacdo de
representacfes intimas, mas como nédo sendo de todo uma representacdo” (idem:

287-8). Entéo, o que sera o discurso? E de que modo ele se pode analisar?

Certamente que a resposta a estas questbes é algo que tem suscitado
alguma polémica. Ainda que a definicdo de “discurso” possa parecer mais
pacifica, a verdade é que o significado, o alcance e a aplicabilidade atribuidos a
esse conceito remetem para o enquadramento tedrico que lhe d& visibilidade.
Importa pois reter a ideia, sugerida também por S. Mills (1997), de que a nocéo de
discurso tem um caracter fluido, pois caso contrario seria auto-refutante, ja que

este conceito pretende precisamente mostrar que o que se diz, pensa ou faz ndo
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tem um significado linear: por isso, ao empregarmos o termo discurso nao

podemos garantir que todos vao entendé-lo do mesmo modo.

Conseguimos também entrever nestas diferentes definicbes uma

progressiva transformacdo das concepg¢bes do discurso, que aqui separamos de

modo algo simplificado em 3 grandes etapas, que enunciamos a partir da

proposta de D. Howarth (2000: 103):

Inicialmente, no contexto das conhecidas formulacdes de J. Austin e de
outros autores, a atencdo de quem analisa um discurso dirige-se aos “actos
de fala”, isto €, aos diferentes efeitos e objectivos do que é comunicado;
depois, o discurso é analisado no contexto da conversacdo, analise
sobretudo inspirada pela tradicdo etnometodoldgica, onde ganha destaque
0 modo como os participantes numa conversa regulam a sua intervencao,
procurando o investigador relacionar esta regulacdo com as posicdes

ocupadas pelos individuos e com a prépria organizacao social.

A mais importante ruptura com este modelo de anélise surge na senda dos
trabalhos de M. Foucault: sublinha-se que os discursos ndo devem ser
tratados apenas como conjuntos de signos mas sim como “praticas que
formam sistematicamente os objectos de que falam” (Foucault, 1984: 67).
Esta ruptura também conduz, sobretudo no quadro da problematizacdo
genealdgica de Foucault, ao refor¢co da relacédo dialéctica entre os discursos
e as relagdes socais e instituigdes, que tanto os moldam como sdo moldadas

por eles.

Por fim, o contexto mais alargado, e mais recente, da analise de discurso
“poés-estruturalista”, recolhe muitos dos ensinamentos de M. Foucault e é
também influenciado pelos trabalhos de autores como J. Derrida, passando
a abarcar o campo das praticas nao-discursivas. Neste contexto tém lugar,

guer a analise critica do discurso (e.g. os trabalhos de N. Fairclough), quer
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a “teoria do discurso” (expressdo usada por D. Howarth) protagonizada
por E. Laclau e C. Mouffe. Estes dois autores desenvolvem particularmente
a nocgao de que existe uma “proliferacdo de significados” (Laclau e Mouffe,
1987: 130) nos campos discursivos, que por isso nunca podem ser
totalmente abarcados por um uUnico discurso. Correlativamente, a definicéo
total do que ¢é ou deve ser a sociedade é impossivel de se conseguir, ja que
tal desiderato é atravessado por inUmeras contingéncias: “seja qual for o
sucesso de um projecto politico em dominar um campo discursivo, ele
nunca pode em principio articular todos os elementos, ja que havera

sempre forgas contrarias ao que € definido.” (Howarth, 2000: 103)

Feita esta breve resenha, importa ainda clarificar a questdo sempre
controversa da validacdo empirica de um trabalho desta indole. Vale a pena
lembrar, a este propoésito, que, em quaisquer circunstancias, a pesquisa empirica
tem de ser exigida e moldada a partir de uma construcao tedrica. Para a analise de
discurso, revela-se crucial a problematizacdo que é empreendida, sendo esta
normalmente derivada de uma suspeita que se levanta a propésito da
“inadequacdo das interpretacbes correntes dos fendmenos sociais” (Howarth,
2000: 140), procedendo o investigador a construcdo de um enquadramento teérico
alternativo, centrando a sua analise tipicamente em “casos cruciais” que podem
constituir exemplos relevantes. Este enquadramento, por seu turno, vai procurar a
sua validacdo num terreno vasto de possibilidades, recorrendo a diferentes
técnicas e fontes, estas por vezes “ndo-oficiais” (idem: ibidem), sendo também
frequente o recurso a entrevista ou a observacdo. Todo este trabalho é comandado
tanto por uma teoria principal como por teorias auxiliares da pesquisa empirica,

sobretudo no caso de haver utilizacdo de técnicas de pesquisa que envolvam uma
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relacdo mais directa do investigador com os outros agentes, onde importa ter em

conta o modo como estes também constroem as situagdes de pesquisa.?

2.2. Estudar o poder local portugués: entre valores e tensdes3

Partindo da nossa experiéncia de pesquisa no dominio do poder local,
propomo-nos aqui ensaiar uma analise do modo como nos posicionamos face a
algumas das tensdes que atravessam esse dominio, situando a nossa perspectiva
face a alguns dos trabalhos mais conhecidos de investigacdo ou intervencao sobre
o poder local, que tém sido feitos entre nés. Lancamos em primeiro lugar o
problema do contexto normativo, da impossibilidade de uma posi¢cdo neutral que
informe estas pesquisas, para em seguida anotarmos o0 modo como a pesquisa
sobre o poder local se confronta com as suas vertentes mais informais e com
algumas suspeitas, mormente de debilidade, que sobre ele recaem.

Uma primeira observacdo remete para um conhecido problema: até que
ponto € possivel separar uma analise dos poderes que existem a nivel sub-
nacional, de uma certa representacdo dos poderes que deviam ai existir? E certo
que a tradicdo da pesquisa cientifico-social cultiva, pelo menos desde M. Weber,
uma atitude de clarificacdo e de distanciamento critico — uma “probidade
intelectual” (Weber, 1979: 151) — que o investigador deve manter face aos valores,
aqui traduzidos sobretudo nos diferentes interesses politicos. No caso dos estudos

sobre o poder local, essa atitude tem induzido, entre nds, a uma preferéncia pela

2 Nunca é demais frisar que estes principios metodolégicos foram entre nés enunciados
de modo taxativo ha ja bastante tempo, nomeadamente por via dos trabalhos de J. Ferreira de
Almeida e de J. Madureira Pinto (e.g. Pinto, 1985), onde se recupera e estende o conceito de
“teoria auxiliar” proposto por H. Blalock.

3 Neste ponto, baseamo-nos no texto que elabordmos aquando da nossa intervencédo no
Painel Tematico intitulado “Que poderes para as regides e para os locais?”, no ambito do V
Congresso Portugués de Sociologia (Braga, 2004). A referéncia que aqui fazemos a questdo
regional é, por seu turno, retomada em outras partes deste trabalho, nomeadamente no 4° capitulo.
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guestdo de tentar determinar a quantidade e qualidade dos poderes existentes a

esse nivel.

Ora, no nosso entendimento, a tentativa de descrever objectivamente o
funcionamento dos poderes locais e regionais nunca ocorre num quadro
completamente alheio a forma como se representa o fendbmeno politico na sua
generalidade e, em particular, 0 modo como os diversos agentes sdao nele
envolvidos. Portanto, ao escolhermos analisar dimensGes mais formais ou
informais destes processos, ao optarmos pela perspectiva de uns agentes em vez
de outros, estamos efectivamente a operar um conjunto de escolhas que nao
ocorrem numa esfera axiologicamente neutra. Logo, o investigador confronta-se
sempre com uma pluralidade de discursos e interpretacbes que rodeiam as
guestdes politicas, estando por isso sujeito a uma tensdo que obriga a que pondere
o facto de, ao estudar estes assuntos, os seus metodos, as suas escolhas e, claro, os
seus resultados poderem apontar ou indiciar uma preferéncia por um

determinado modelo de poder local (e regional).

Do lado da Sociologia portuguesa, esta tem sido, no entanto, uma questdo
relativamente pacifica. Na verdade, o facto de ter prevalecido uma posicdo
agnodstica no modo como sao vistas as relacfes entre os poderes centrais, regionais
e locais em Portugal, ndo se afigura probleméatico e tem permitido um avanco
relativamente seguro nesta pesquisa. Esse agnosticismo, afinal, surge quase
sempre matizado porque também se assume, de modo mais ou menos explicito, a
valorizacdo de um poder local que se aproxime de uma democracia participativa e
que, pelo caminho, também se torne mais eficiente na utilizacdo dos recursos de
gue dispbe. O mesmo vale, em parte, para o poder regional, embora a sua
inexisténcia efectiva no territério do continente portugués tenda a suscitar
normais reservas por parte dos sociodlogos, habituados mais a trabalhar sobre o
que existe. Veja-se, por exemplo, a contencdo que estd implicita na analise

proposta por A. Teixeira Fernandes acerca deste assunto: “a analise que nos
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propomos desenvolver aborda o poder regional apenas ao nivel da sua
representacdo por parte das elites, nomeadamente politicas” (Fernandes, 1997:
164). Evidentemente, este relativo consenso quanto aos valores gerais, néo
invalida que possam surgir divergéncias quanto a dominios mais especificos da

configuracdo da relacdo entre poderes.

Assim, uma eventual problematizacdo deste quadro normativo teria de se
movimentar em outras areas, suscitando um outro tipo de pesquisas, ja que
trataria de questionar, por exemplo, uma eventual incompatibilidade entre a
promocao da participacdo e a da eficiéncia, ou ainda, os multiplos sentidos que os
agentes atribuem as noc¢bes de poder, democracia ou de participacdo. Este
conjunto de preocupacdes configura, no entanto, um outro problema, que temos
vindo a abordar a luz do que J. Derrida designou de indecidibilidade: aqui, o
investigador ou o agente politico tomam uma decisdo sobre o que significa por
exemplo a democracia, que s6 é possivel ser tomada porgue existe um pano de
fundo indecidivel, sem o qual, de resto, “nem sequer seriamos capazes de pensar
0s conceitos de decisdo e de responsabilidade” (Derrida, 1998: 167). Dado que
aqui estad envolvido o conceito de desconstrucdo, vale a pena reproduzir uma
passagem de um texto onde S. Critchley, um dos investigadores que mais
seriamente tém analisado o pensamento de J. Derrida, tematiza 0 mesmo

problema:

«E esta “experiéncia” da justica [Critchley reporta-se ao conhecido conceito,
proposto por E. Lévinas e também retomado por Derrida, de uma “infinita
responsabilidade” perante o Outro, que qualquer decisdo comporta] que nos impulsiona
para a politica, quer dizer, do indecidivel para a decisdo, aquilo a que Derrida chama, no
seguimento de Kierkegaard, a loucura da decisdo [...]. A politica é o reino da decisdo, da
organizacéo e administragdo do espaco publico [...]. A meu ver, a aporia da desconstrucéo —
uma aporia que ndo deve ser evitada se se empreende alguma actividade politica

responsavel — tem que ver com a hatureza desta passagem da indecidibilidade a decisdo, da
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“experiéncia” ética da justica a ac¢do politica, aquilo a que poderiamos chamar o momento

do juizo (Critchley, 1998: 78-79).»

Portanto, quando atras aludiamos a uma pluralidade de interpretacfes
que rodeia as questbes politicas, resta ainda especificar que essa pluralidade,
sendo cadtica e indecidivel, se estende a outros dominios e é sempre parcialmente
solucionada na medida em que sdo gerados consensos, em que é feita uma escolha
guanto ao valor de uma dada interpretacdo ou quanto ao modo como se deve
interpretar um dado valor. Logo, é este momento politico da instituicdo de um
determinado significado que se atribui a democracia ou a participacdo, ou ao
préprio poder local, que permanece implicito, imanente a boa parte dos estudos
que tém sido levados a cabo. Parece-nos por isso importante que a investigacdo
acerca dos fendmenos politicos possa sempre reter alguma da sua natureza
indecidivel, algo que parece poder emergir mais facilmente quando o ponto de
partida do investigador ¢ o que tem sido mais frequentemente adoptado pela
Sociologia, pela Historia e pela Antropologia: falamos, claro, do centramento da
analise no modo como os poderes sdo habitados, representados e construidos pelos

agentes.

Um primeiro exemplo marcante da forma como a presenca e importancia
do poder local portugués tém sido analisadas, é o caso do projecto conduzido por
uma equipa de investigadores ligados ao Instituto Superior de Ciéncias do
Trabalho e da Empresa — ISCTE (Juan Mozzicafreddo, Isabel Guerra, Margarida
A. Fernandes e Jodo Quintela), ao longo da segunda metade da década de 1980.
Este trabalho constituiu o primeiro caso de uma analise tipicamente sociol6gica do
poder local, feita com base num procedimento de recolha sistematica de
informacdes, nomeadamente com recurso a um inquérito nacional. Em particular,
foi averiguado o modo como as Camaras Municipais portuguesas se tinham

vindo a posicionar, tanto no quadro do seu modelo de gestdo, como no quadro
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das relagbes com o governo central, tendo-se destacado um conjunto de
obstaculos que os dirigentes politicos locais afirmavam dificeis de contornar, tais
como uma croénica insuficiéncia de meios financeiros ou um excessivo controlo
burocréatico (ver Mozzicafreddo et al., 1991). Uma das hipoteses de partida destes
investigadores era a de, em termos gerais, estarmos a assistir a uma transi¢do dos
padrdes tipicos de funcionamento do poder local democratico, tendo a sua fase
inicial (o chamado “grau zero”), dado lugar a um processo (p6s-1984) de
modernizacdo, também marcado pela procura de alternativas no quadro de uma
emergente “austeridade fiscal”. Mais adiante, no 4° capitulo, reportamo-nos mais

detalhadamente a esta transicéo.

Estes tempos de amadurecimento do poder local e do saber sobre o poder
local, surgem também exemplarmente descritos se observarmos o0 modo como se
conjugam muitos dos contributos inscritos no conhecido numero duplo de 1988
da Revista Critica de Ciéncias Sociais. Nesta publicacdo, sdo particularmente
reveladoras de um cuidado posto na identificacdo das caracteristicas do poder
local, as questdes que Fernando Ruivo e Ana Veneza levantam acerca do poder
local, ja que o seu texto termina apelando a um reforco da pesquisa que procure a
“reconstituicdo das relacbes de poder verticais e horizontais que cruzam o edificio

social” (Ruivo e Veneza, 1988: 20).

Igualmente revelador de um esforco de valorizacdo do papel das
autargquias municipais € o testemunho de Nuno Portas, que também néo deixa de
assinalar algumas das debilidades que ainda agora sdo identificaveis, como
sucede com a “deficiente capacidade técnica” e com a tendéncia para o dirigente
politico “subestimar o conhecimento disciplinar do funcionario ou assessor, e este,
para evitar o conflito, lavar dai as suas maos” (Portas, 1998: 72-73). A sua
argumentacdo em favor de uma efectiva politica de planeamento municipal, ndo
esconde contudo que “a consolidagdo do poder local carece de ar fresco, de deixar

para tras os clichés mais ou menos beatos de um discurso oficial que tende a
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isentar o «local» das caréncias e vicios que se atribuem ao Estado, aos Partidos, a
Politica” (idem: 63). Vale este alerta como precau¢do contra quaisquer visdes
romanticas — de certo modo, sempre tributarias da forma incisiva como Alexandre
Herculano advogou o municipalismo — de um pais municipalizado, vivendo em
harmonia, enfim liberto do jugo do seu governo central. Logo, a valorizacdo que
os investigadores tendem a fazer da democracia local participativa, confronta-se
de modo evidente com a imagem de um terreno local dividido nos seus interesses
e insuficiéncias, nos seus inumeros obstaculos, mas também dividido nas formas

muitas vezes subtis como vai procurando contornar esses obstaculos.

Este esforco de reconstituicdo dos cruzamentos entre as redes de relacoes
formais e informais, foi sobretudo encetado por Fernando Ruivo, tendo dado
origem a uma abrangente andlise do modo como a estrutura formal de
distribuicdo de poderes e relacdes € penetrada por uma série de mecanismos de
praticas informais que ora complementam, ora contariam essa mesma estrutura,
sendo tais préticas vistas por este autor como um sintoma e um dos veiculos da
fraqueza do nosso Estado-Providéncia (Ruivo, 2000). Neste trabalho estd assim
configurada uma andlise que mostra que o que existe fora do poder central é, para
além de uma estrutura politica e administrativa regulada juridicamente, uma

complexa rede de poderes, com configuracdes labirinticas.

Detenhamo-nos um pouco na posi¢cdo a adoptar perante a existéncia de
uma complexa rede que articula poderes formais e informais, ja que isso também
nos reenvia para o plano mais normativo a que temos aludido. Para F. Ruivo,
afigurou-se sobretudo necessario, no quadro da sua pesquisa, perceber o modo
como a intervencao das redes de poderes informais contribui “para a constituicao
de ordem social” (Ruivo, 2000: 45); mas também é assinalado, na parte final do
texto que citamos, que “o recurso informal a este tipo de actuacdo implica, em
ultima andlise, a aceitacdo de um sistema e ordem sociais baseados huma carga de

desigualdade” (idem: 262). Extrapolando um pouco esta Ultima assercao,
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poderiamos presumir que, no limite, seria desejavel que quaisquer resquicios
desta rede de rela¢bes informais desaparecessem, ja que dificilmente elas se
podem democratizar na sua estruturacédo. Deste modo, em face de um sistema que
gera desigualdades, em grande parte ilegitimas, a reducdo destas desigualdades
poderia ser operada mediante uma redistribuicdo dos poderes formalmente

atribuidos aos niveis central, regional e local dos governos.

Esta questdo pode ainda ser retomada noutros moldes, partindo do
principio que a total formalizacdo do campo das relacBes entre instituicbes e
agentes politicos situados a diferentes niveis significaria, no limite, uma espécie de
fim da histéria. Tal como nos diz E. Laclau, a propdsito de muitas vozes correntes
gue condenam a “falsidade” das ideologias, “este é o sonho das diferentes versdes
do «fim da ideologia», associadas geralmente ao ideal de praticas administrativas
puras, ndo politicas” (Laclau, 2002: 55). Por isso, ao ponderarmos uma qualquer
solucdo para o justo equilibrio entre poderes centrais e locais e entre poderes
formais e informais, devemos reter sempre o caracter politico, e por isso instavel,

destes processos de ajustamento e de deciséo.

Certamente que, para quem se Vé directamente envolvido nestes
processos, assume grande importancia a criacdo de mecanismos estabilizadores,
tanto a nivel politico como discursivo. Esta sera pois uma das caracteristicas das
préprias redes informais: dotadas de estabilidade, tanto sdo uma forma mais ou
menos escondida de redistribuir poderes e recursos, como também configuram os
lugares onde é contida uma luta politica pelo reconhecimento de identidades e de
estratégias. Percebe-se também a razdo pela qual a criacdo de consensos, a
tentativa de anulagdo de conflito, marca tanto a génese e a extensdo das relacfes
clientelares, que no caso do poder local portugués podem ser vistas como relacdes
de um “patrocinato especifico” (Ruivo, 2000: 85): de novo, entram em cena
multiplos mecanismos estabilizadores, ainda que se trate, como bem sublinha F.

Ruivo, de estabilizar um sistema de desigualdades. A nossa impresséo é a de que
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tais mecanismos sdo em grande medida revelados quando se olha mais
atentamente a sua dimensdo discursiva, que é a que também envolve mais
directamente a identificacdo de um fundo conflitual que atravessa essas dinamicas
de estabilizacdo. Dai a nossa intencdo de procurar entender que locais vao sendo
construidos pelos poderes, ou, mais precisamente, que lugares e regides vao sendo

discursivamente construidos pelos poderes.

Se repararmos em alguns dos sinais de mudanca ou de tensdo neste
equilibrio entre poderes, notamos precisamente a presenca de diferentes vozes,
diferentes projectos politicos que procuram a sua afirmacdo. No contexto do
poder local portugués, ndo sera descabido dizer que a natureza da sua afirmacéo
se aproxima do ideal de constituir um regime politico hegemonico, que no
entanto, tal como procuramos demonstrar na nossa pesquisa, enfrenta inimeras

resisténcias e contrariedades.

Um segundo conjunto de sinais desta tensdo entre poderes e discursos
tem uma histéria mais longa. Os casos de suspeita sobre a licitude da actuacdo dos
dirigentes politicos locais e, por arrastamento, da prépria administracdo local, ao
adquirirem maior relevancia, ao deixarem de ser apenas casos de maledicéncia,
tém constituido evidentes reveses para a estratégia de reforco dos poderes locais.
Em muitos sitios, esta suspeita € também alimentada pela inexisténcia de
limitacdo de mandatos, embora aqui mande a razao que se diga que, mais do que
Nno recurso a praticas ilicitas, é frequente que a renovacdo de mandatos se apoie,
isso sim, no reforco de multiplas redes de poderes e contactos informais, a que

também nos referimos acima.

Mais certo parece o facto de esta perenizacdo dos dirigentes locais ndo ser
alheia a um longo trabalho de construcéo discursiva das suas identidades politicas
e das correlativas identidades locais, o que faz com que os eventuais focos de

divergéncia, de contestacdo, sejam fortemente contidos, passando em certa
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medida para as margens do sistema oficial, tomando as formas de micro-
resisténcias ou de “artes de fazer” (no sentido que lhes da Michel de Certeau),
mas também as formas da maledicéncia, da inveja, ou do rumor. A proposito das
invejas e dos correspondentes queixumes, lembremos o que nos diz o filésofo José

Gil:

«O regime da luta de invejas ndo sofre aquela reflexdo que, em outras sociedades
(sobretudo mediterranicas), leva os individuos a “verticalidade”, ao “orgulho” e a todos
esses comportamento bem conhecidos pelos etndlogos que tratam da “honra”; mas a inveja
€ mediatizada socialmente, quer dizer, é trabalhada de maneira a ndo conduzir a uma
confrontagdo mortifera, mas, pelo contrario, de maneira a exercer uma funcéo social. Isto
significa que ha uma articulagdo estrita entre o queixume e a inveja. Digamos que o
queixume vai ser a mediacdo geral que socializa a inveja. Por meio do queixume, o portugués
afirma-se como vitima e, enquanto tal, isenta de defeitos, vicios morais, perversoes,
avidezes (de poder, de dinheiro, de mulheres) que, implicita ou explicitamente, atribui

aqueles de quem se queixa (Gil, 1988: 358-359).»

Este mesmo ruido de fundo que é produzido por essas suspeitas de
comportamento ilicito dos dirigentes politicos, pelo nosso regime de invejas e
gueixumes, ainda tdo presente enquanto espécie de sobrevivéncia de um
paroquialismo, a que outros autores também se reportam, esteve em parte
também na base da recusa, em referendo realizado em 1998, da regionalizacéo.
Para além de uma concreta divisdo de regifes, a maioria dos votantes tera
efectivamente rejeitado a ideia de poder haver o que é frequentemente visto, ndo
sem alguma dose daquela inveja, como o surgimento de mais politicos, mais
burocracia e eventualmente mais corrupcéao e clientelismos. Diremos entdo que 0s
poderes centrais e locais portugueses nunca conseguiram fabricar a regiao, dar-lhe
uma consisténcia, um lugar préprio (obviamente, consideramos a Madeira e 0s
Acores, pela sua circunstancia geografica, regides quase naturais). Deste modo, um

projecto como o das novas associacdes de municipios (Leis 10 e 11 de 2003),
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também parece configurar a auséncia de um quadro discursivo consistente, dado
que nessas leis prevalece a promocdo de uma logica de cooperacdo entre
municipios que é de natureza sobretudo localista, por isso algo diferente de uma
I6gica regionalista. Este regionalismo, na analise de Moisés Martins, s6 pode
resultar de um contexto que valorize sobretudo as dinamicas enddgenas e socio-

culturais de desenvolvimento:

«Regionalismo e desenvolvimento enddgeno sdo, a nosso ver, realidades que
integram um mesmo campo semantico, participando um e outro da mesma dinadmica
(estratégia) social, centrada em factores sécio-culturais e identitarios e em dinamismos
sociais ascendentes. O desenvolvimento enddgeno é a consequéncia natural de uma
comunidade que postula a sua identidade e autonomia prdprias [...] tem em dinamismos

culturais a sua energia, a sua forca mobilizadora (Martins, 1996: 55-56).»

A este propoésito, apenas ressalvamos, na linha do que temos vindo a
argumentar, que este potencial de desenvolvimento enddgeno, ao ser definido
numa base voluntarista, numa base de afirmacdo da vontade de autonomia de
uma comunidade, configura ndo sé um certo risco imanente de deslizamento para
formas autoritarias de gestdo de projectos politico-identitarios locais — como de
resto sugere A. Teixeira Fernandes, ao dizer que “o voluntarismo também veicula
autoritarismo, mesmo numa situacdo de democracia formal” (1997: 182), como e
de novo configura uma necessidade estrita de apelar a uma concepg¢ao discursiva
dos proprios conceitos de regido e de desenvolvimento, concep¢do que aqui
sugerimos dever ser sempre articulada com a sua natureza indecidivel. Entéo, sé
no quadro de um novo regime hegemdnico, que se espera pluralista e
democréatico, se podem efectivamente articular os diferentes significados e
equivaléncias associados ao significante regido, bem como aos seus derivativos
identidade regional e desenvolvimento regional. Tal como nos é explicado nas ultimas

palavras do mais conhecido livro de E. Laclau e C. Mouffe:
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«Afirmagdo de um “fundamento” que apenas vive na nega¢do do seu caracter
fundamental; de uma “ordem” que apenas existe como limitacdo parcial da desordem; de
um “sentido” que apenas se constroi como excesso e paradoxo face ao sem sentido — por
outras palavras, o campo da politica como espaco de um jogo que nunca é de “soma-zero”,
porque as regras e os jogadores nunca chegam a ser totalmente explicitos. Este jogo, que

evita o conceito, tem ao menos um nome: hegemonia (Laclau e Mouffe, 1987: 217).»

Portanto, o sentido que aqui atribuimos a nocdo de hegemonia exprime
ndo sO a sua origem na heterodoxia marxista de A. Gramsci, mas também traduz
uma possivel resposta a essa circularidade que conduz a andlise dos fendmenos
politicos a operar um dificil equilibrio entre a escolha daquilo que pretende dar a
ver e a intencdo associada a essa escolha. Aqui, o facto de tomarmos como
evidente o caracter aberto, ndo suturado, do universo social, implica também que
nesse mesmo gesto vejamos a politica como fundada na contingéncia e
ambiguidade, atravessada por multiplos antagonismos. Mas implica também que,
ao invés de vermos a afirmacdo hegemodnica como um fim da histéria (a
hegemonia enquanto resolugdo definitiva do conflito de classes), encaremos essa
afirmacdo como uma possibilidade, nunca totalmente concretizada, de crescente
democratizacdo das sociedades. E, ja agora, também cremos que esta pode ser
uma boa ferramenta para nos darmos conta dessa outra circularidade, a que nos
reenvia para os diferentes lugares que sdo (re)criados por essa afirmacéo

hegemonica.



3. Poder local, identidades, discurso e hegemonia:
uma dificil e todavia necesséria relacdo

Neste ponto retomamos as questbes anteriormente levantadas para
clarificar algumas das posicdes tedricas assumidas. Ao falar-se de poder local, do
caracter marginal do poder local portugués, da importancia da dimensao
discursiva, entre outros aspectos, estamos na verdade a fazer um conjunto de
escolhas tedricas que ndo sdo certamente as Unicas possiveis. Por isso, julgamos
ser ndo s6 mais claro como também mais seguro mostrar uma pluralidade de
caminhos usualmente trilhados por este tipo de investiga¢cdes, de modo a facilitar

o préprio entendimento do caminho que procuramos seguir.

Merece também uma nota prévia o facto de mencionarmos a existéncia de
uma tradicao racionalista de pesquisa no dominio do poder local, que sera aquela
gue, em termos genéricos, se orienta pela procura de solucdes de eficiéncia,
governabilidade e equidade. Ora, isso ndo quer dizer que o trabalho de denudncia
da fraqueza dessas concepc¢des e das suas implicacdes politicas seja o Unico
objectivo da andlise de discurso. Esse efeito de denuncia pode ser um dos
resultados possiveis, ja que a centralidade do conceito de hegemonia obriga a um
posicionamento critico face aos poderes instituidos e sugere a adopcdo de uma

pratica politica radicalmente democratica.

Nao se trata aqui, pois, de deliberadamente propor uma revolucéo teérica
e politica, uma solucéo libertadora ou emancipadora. De resto, como sugerimos
mais adiante, este € um dos problemas que, por exemplo, a propdsito dos
contributos de M. Foucault ou de E. Laclau e C. Mouffe, mais frequentemente se

levantam.
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3.1. Diferentes formas de perspectivar o poder local .4

Ao pensarmos o poder local somos conduzidos a uma espécie de galeria
onde converge 0 no0sso imaginario quotidiano, muitas vezes marcado por
sentimentos contraditérios, oscilando por exemplo entre uma crenca na sua
eficacia e um desanimo face a sua incapacidade. Mas ai também convergem os
multiplos estudos, realizados no ambito de diversas ciéncias sociais, que também
Ihe foram moldando as caracteristicas que agora lhe reconhecemos. Sendo objecto
de uma andlise atenta por parte de muitos investigadores, ndo sera exagerado
dizer que este poder local nunca se resume a uma probleméatica menor, a um
mero exemplo do funcionamento do poder em pequena escala. Nesta medida,
parece mais apropriado pensar o poder local como um objecto que se tem
apresentado bastante complexo através das suas diferentes leituras, que
frequentemente mostram um caracter interdisciplinar e também revelam

tentativas de inovacao tedrica e metodoldgica.

No entanto, pelas suas caracteristicas, o poder local tem recebido maior
atencdo, no contexto internacional, por parte da ciéncia politica. Esta, ao centrar a
sua analise na organizacdo juridica e administrativa de um nivel de poder que
tem uma trajectoria histérica e uma implantacédo bastante diversificadas, tende a
procurar a definicdo de um quadro estavel para o seu funcionamento, mostrando
igualmente as situacfes em que essa estabilidade esta em risco. Dai a maior
divulgacdo destes trabalhos de varios cientistas politicos pelas grandes editoras
de lingua inglesa (e por algumas de lingua francesa). Esta maior quantidade de
trabalhos publicados sobre a tematica do poder local pode ser igualmente

atribuida as estratégias de afirmacdo das universidades colocadas em contextos

4 Este sub-capitulo, apresentando 3 grandes formas de perspectivar o poder local, revé e
amplia parte de um trabalho anterior (Costa, Felizes e Neves, 1999: 28-46), pelo que algumas
passagens desse texto sdo aqui reproduzidas sem 0 recurso a citagao.
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fortemente competitivos, como é o caso do norte-americano. Todavia, tais
estratégias passam muitas vezes pela limitacdo do debate tedrico, ja que os varios
departamentos se véem agora envolvidos em objectivos de producdo de
pesquisas e resultados em grande quantidade. Entdo, o trabalho sobre o poder
local feito por investigadores de outras areas, como as da historia, da sociologia,
da antropologia ou da economia, embora quantitativamente menos expressivo,

deve ser igualmente valorizado.

Por outro lado, trata-se de uma tematica que, do ponto de vista empirico,
tem uma forte visibilidade, claramente delimitada pela sua componente juridica:
isto €, ninguém diria que ndo faz ideia do que é o poder local, jA que nos paises
onde ele tem uma existéncia juridicamente reconhecida, ele € sempre identificado,
independentemente das suas variacdes. Ora, isso constitui um factor adicional
para que a investigacdo sobre o poder local tenda a optar por uma perspectiva
gue preserva a complexidade da problematica, sendo raros 0s casos em que a
analise se circunscreve a uma ponderacdo da maior ou menor qualidade dos
governos locais. Isto confirma a nossa ideia de que este objecto possui uma
efectiva potencialidade enquanto manifestacdo de uma pluralidade de fenédmenos
politicos, identitarios e discursivos.

Um dos trabalhos que melhor ilustram a diversidade das perspectivas
sobre o poder local, ¢ o que David Judge, Gerry Stoker e Harold Wolman
organizaram e publicaram em 1995. Logo no texto introdutdrio, estes autores

anotam a pluralidade das teorias existentes sobre o poder local.> Contudo,

5 O termo original utilizado ndo ¢é o de “local power” (traduzido a letra, “local power”
significa algo como energia local), mas sim o de “urban politics”. Este conceito, politica urbana,
compreende-se face a natureza muito diversa que é atribuida aos contextos especificamente rurais.
No entanto, na literatura especializada de lingua inglesa, o poder local € mais frequentemente
designado de “local government”. Em jeito de nota adicional sobre estes meandros da traducéo,
vale a pena ainda referir a dificuldade que a nossa lingua tem em adoptar uma traducédo da
“governance”, ou “gouvernance” em francés, referindo-se o termo a uma governacgdo “em rede”,
partilhada e complexa, que evidentemente também se pode aplicar aos assuntos locais. Sobre a
gouvernance ver, e.g. 0 numero especial da revista Sciences Humaines (2004).
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também se entrevéem nesta analise algumas dificuldades, ja que, ao sublinharem
que ali optam por uma concepc¢ao alargada do conceito de teoria, fazem-no néo
apenas devido a diversidade dos contributos recolhidos, mas também porque
alguns desses contributos partilham concepcbes normativas (ou “prescritivas”)®
do poder local, ou inclusive se apresentam como teorias ditas “empiricas”
(dedutivas ou indutivas). Ora, numa leitura epistemoldgica, podemos facilmente
encontrar neste tipo de trabalhos de natureza normativa ou indutiva, indicios de

um empirismo.

Podemos pois dizer que alguma da investigacao sobre o poder local parte
de uma estratégia positivista na medida em que, tal como dissemos atras,
pretende caracterizar uma realidade colocada fora do sujeito, apoiando-se
fortemente nos instrumentos da pesquisa empirica. Deste modo, estas pesquisas
aspiram a adquirir duas qualidades bastante apreciadas: o rigor, que adviria da
aplicacdo cuidadosa das técnicas de investigagdo, e a transparéncia, que adviria
do confronto dos resultados obtidos com outros casos similares, ou com um

modelo ideal previamente definido ou presumido.

O problema é que uma pesquisa aparentemente rigorosa e transparente
pode ndo ser mais do que a reproducdo de conceitos e de solu¢des que ndo se
afastam muito do discurso do senso comum ou das instituicbes que gravitam em
torno do poder local. Dito de outra forma, a estratégia empirista cai facilmente no

erro de multiplicar informacgfes pouco relevantes, ou de ser incapaz de perceber

6 Esta caracteristica pode ser percebida numa das polémicas classicas em torno do poder
local. David Judge mostra que um dos motivos que estiveram na base do confronto entre os
autores que defendem que nas comunidades locais o poder é disperso (pluralismo) e os que
defendem a sua forte estratificacdo (elitismo), foi precisamente a tentativa de promover aquele
mesmo pluralismo, contra o relativo pessimismo que as teorias elitistas tendem a veicular (Judge,
1995: 14-15). Mais adiante teremos oportunidade de aprofundar estes argumentos.
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onde esté a informacédo relevante.” Isto sucede porque o empirismo normalmente
opera no quadro de uma problematica que foi pouco trabalhada, que é dada pelo
senso comum e que pode ser desse modo ajustada aos interesses imediatos das
instituicdes com que nos relacionamos na nossa pesquisa. Neste dltimo caso, a
estratégia empirista pode ser tomada como conservadora, jA& que muito
dificilmente poderia gerar resultados que nao fossem minimamente antecipados
pelo investigador e pelas instituigcdes ou agentes envolvidos na pesquisa. Nessa
medida, o empirismo afigura-se mais como um instrumento ao servi¢co de uma
politica j& em curso, ou ja programada, do que ao servico da promocao de
rupturas, da abertura de novos horizontes para a pratica de pesquisa e de

intervencao social.

Temos entédo langadas algumas bases daquilo que pode ser considerado o
primeiro problema quando tratamos do poder local: qual a perspectiva a adoptar?
Vale a pena reiterar que o trabalho de muitos cientistas sociais, e de alguns
sociélogos em particular, ao ter desde sempre reflectido sobre este fenémeno tao
peculiar que é o facto de os homens terem criado estruturas politicas que acabam
por ter uma influéncia decisiva nas suas vidas, permite que 0 nosso problema se
apresente a priori com alguma clareza. Assim, uma vez que a teorizacao sobre o
poder local ndo pode andar muito afastada da que tenta perceber o fenémeno
politico na sua globalidade, podemos avancar para uma primeira resposta,

partindo de um nivel mais amplo.

Para tal, vamos socorrer-nos de um outro texto (Russ, 1994: 63-246), de
modo a identificarmos 0 que ai sdo designadas de “Grandes Figuras do Poder”.
Destas multiplas figuracdes do poder que Russ aborda, vamos retirar a ideia de

gue, no contexto que envolve o poder local, assumem importancia o poder do

7 Esta breve critica do empirismo deve muito & perspectiva defendida por Ferreira de
Almeida e Madureira Pinto. Ver, e.g., o tratamento do assunto num livro ja classico das Ciéncias
Sociais em Portugal: Almeida e Pinto (1982; 81-84).
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Estado (figura maior do poder), mas também os poderes das elites ou de alguns
grupos sociais, ou ainda as micro-estratégias ou os poderes difusos de influéncia.8
Aquilo que pretendemos demonstrar é que, constituindo o poder local um
contexto mais delimitado, uma rede de agentes e relagdes a nivel local, as varias
figuras surgem-nos com combinacdes evidentes, tendo precisamente inspirado
estudos mais especializados e teorias mais aproximadas deste nivel local. Assim,
ao apresentarmos cada uma destas figuras (seguindo em parte o raciocinio de J.
Russ) procuraremos situa-la nesse ambito local e no quadro de algumas teorias e

pesquisas desenvolvidas por varios autores nas ultimas décadas.

3.1.1. O poder do Estado enquanto racionalizagdo

O trabalho de questionar o poder local obriga normalmente a que se tome
em linha de conta o pano de fundo que constitui 0 modelo tipico da organizagdo
institucional do poder. Deste modo, o Estado, e particularmente o Estado
moderno aparece como uma figura-chave da nossa reflexao: ndo é por acaso que

outro dos nomes do governo local é o de Estado local.

Se atentarmos a génese do Estado, como muitos historiadores e
antropologos o fizeram, encontramos o desafio adicional de determinar nédo sé os

momentos decisivos do seu surgimento e as suas muitas varia¢ées, mas também a

8 Podemos tentar uma outra aproximacio a ideia de figura através do pensamento de
Ernst Junger. Tal como nos explica Edmundo Cordeiro, “apesar de a figura ser um mundo de que
Jinger detém a chave, pode-se supor nela a designacéo do espirito formativo do tempo. Ela é uma
pura possibilidade na hist6éria ou no tempo e que os pressupfe como matéria. Se ela € uma forca
formativa, nada mais temos a fazer com ela sendo vé-la nas formas que nos rodeiam - a figura ndo
explica nada, tal como ndo pode ser tomada como coisa [..] a figura do trabalhador é em
simultaneo visivel e possivel na experiéncia do trabalho [...]”. In Cordeiro (1994: 3-4). Podemos
entdo dizer que apenas percebemos a figura do poder na medida em que esta se manifesta na sua
multiplicidade, nos seus varios fendmenos. Neste sentido seria mais correcto falar de
diferencia¢des-chave da figura do poder do que de figuras do poder. No entanto, parece-nos mais
ilustrativo manter a l6gica do raciocinio de J. Russ.
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persisténcia de uma dualidade tensa que sempre marcou a relacdo entre o Estado
e a sociedade. De resto, os conhecidos argumentos de Pierre Clastres (1979), ao
mostrarem que em muitas sociedades (sobretudo no passado) ndo é possivel a
existéncia de uma organizacdo politica estatal, permitem precisamente perceber
alguns dos fundamentos de uma espécie de aversao ao Estado (e especialmente a
politica partidaria), que hoje parece mais difundida.® O facto de o nosso horizonte
historico se deter sobretudo nas ultimas décadas ndo nos coloca pois a salvo

destas tensdes.

Esta atencdo a época contemporanea nao dispensa uma breve nota sobre
as condicdes em que o poder local se implantou, ja que alguns autores defendem a
ideia de que essa implantacdo s6 ocorre na medida em que se tornou necessario
preencher algumas das insuficiéncias do poder central. Esta tese que podemos
chamar de funcionalista, encaixa perfeitamente nesta logica de explicacdo
racionalista do poder local, mas sera ela propria insuficiente, sobretudo por nédo
explicar todo um contexto de conflitualidade e de hesitacdes que marcou o
trajecto de formacdo de poderes locais como o portugués (e que tracamos, em

linhas gerais, no capitulo seguinte).

De um modo geral, o questionamento do Estado, quando feito nesta
relacdo de proximidade com os poderes locais, passa por saber da sua
organizacdo, passa por isso também pela procura de solu¢des que satisfacam os
objectivos centrais da actividade politica: a sobrevivéncia da sociedade, a
liberdade e a felicidade dos individuos (Russ, 1994: 74). Trata-se, pois, de um dos

caminhos que a reflexdo sobre o poder local usualmente trilha: saber que func¢des

9 Podemos ainda estabelecer algum paralelismo entre esta aversio a politica partidaria e
alguns casos em que o discurso e mesmo a actuagdo dos dirigentes politicos, procuram negar ou
sublimar o conteddo politico do exercicio dos cargos. Mais adiante (cap. 5.1.), procuramos
exemplificar esta questdo, sugerindo que nela também se percebe a existéncia de uma propensao
para um modo populista de accdo politica.
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sdo efectivamente desempenhadas por esta instancia, de que forma as estruturas

formalmente constituidas respondem aos objectivos tracados.

Vejamos entdo um primeiro exemplo. Douglas Ashford, autor de um
trabalho muito citado, aponta cinco tendéncias do desenvolvimento dos estudos
sobre o poder local (Ashford, 1982: 375-377). Entre as cinco linhas de andlise,
encontramos trés que se reportam a esta probleméatica da organizacdo do Estado:
uma delas, a que se ocupa de conhecer a formacéo conflitual das varias politicas e
a sua distribuicdo pelos diferentes niveis de governo; outra, a que se centra na
organizacdo interna dos governos locais, nomeadamente ao analisar os modelos
administrativos de tomada de decisGes, estudo este fortemente impulsionado pela
chamada sociologia da administragéo francesa;10 a terceira, reflecte a controvérsia
entre autores neo-marxistas e neo-liberais, discutindo, numa perspectiva mais
teorica, a prevaléncia do modelo capitalista a nivel local, no primeiro caso, ou a
aposta numa reorganizacdo dos niveis de governo e da tomada de decises,

redistribuindo os recursos, na linha dos neo-liberais.11

Outros dois autores ingleses, Edward Page e Michael Goldsmith,
organizaram uma pesquisa que tinha por objectivo central detectar as diferencas
no relacionamento entre os poderes locais e centrais de alguns paises europeus.12
No capitulo introdutério do livro, é proposta uma sistematizacgado tedrica em torno
de trés temas, que estariam na base da problematica da autonomia local: o

primeiro tema prende-se com as fungfes, as tarefas que sdo efectivamente

10 ver, entre outros, o estudo pioneiro de Pierre Grémion (1976). No entanto, como
veremos, alguns destes trabalhos situam a sua perspectiva também ao nivel das micro-estratégias do
poder.

11 As outras duas linhas de andlise focadas por Ashford centram-se nos estudos de raiz
sistémica do poder local (que focamos mais abaixo, ao confrontarmos o elitismo e o pluralismo) e
nos trabalhos inspirados pela geografia. Estes, tendo uma base interdisciplinar, s&o
frequentemente assimilados em estudos que recebem outros rétulos. Nesta linha debate podemos
incluir, para além do trabalho de alguns gedgrafos, a perspectiva ecolégica da Escola de Chicago,
bem como algumas variantes da Sociologia Rural e Urbana (Raymond Ledrut, Jean Remy, etc.).

12 page e Goldsmith (1987). O caso portugués nao é aqui focado.
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desempenhadas pelos governos locais (ganhando relevo a problematizacdo do
enquadramento juridico); o segundo passa pela capacidade do poder local tomar
decisfes autonomamente, ou, numa palavra, o seu poder efectivo; o terceiro tema
tem que ver com as modalidades do acesso ao poder central e a outras

instituicBes, com os circuitos e tipos de comunicagdo.13

Ao questionarmos o poder local desta forma, estamos efectivamente a
procurar uma resposta ao problema da organizacdo do Estado. Neste problema
tem também cabimento o modo como usualmente se debatem questdes como a
descentralizacdo, a regionalizacdo ou, se preferirmos, a reorganizacdo politico-
administrativa do Estado. Relacionando esta sistematizacdo com a que é proposta
por Ashford, vemos reforcar-se a importancia da primeira linha de anélise, em

torno da formacao e distribuicdo das politicas pelos varios niveis governativos.

Por seu turno, o anteriormente citado trabalho de D. Judge, G. Stoker e H.
Wolman, embora caracterizado pela diversidade de perspectivas, concentra boa
parte da reflexdo neste campo da procura de um modelo para o poder local.
Assim, destacamos os contributos de Bryan Jones, propondo uma renovada
perspectiva do papel dos burocratas e do seu controlo no quadro do governo local
(Jones, 1995); de Michael Keating, procurando sintetizar argumentos em torno da
complexa articulagdo entre a dimensdo das unidades territoriais e a eficiéncia e
democraticidade dos governos locais — consequentemente, o autor também
aborda a questdo de saber em que casos deve haver uma unificacdo ou uma
fragmentacdo das autarquias locais (Keating, 1995). Este € um problema que,
como se sabe, tem entre n6és uma sensibilidade extrema, a tal ponto que uma
gualquer posicdo concreta assumida sobre este assunto (sobretudo se for um
dirigente politico a fazé-lo) corre riscos de provocar um incéndio politico local. O

livro conta ainda com um capitulo da autoria de Michael Goldsmith, centrado na

13 No original, os trés elementos sdo identificados como, respectivamente, “functions”,
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guestdo da autonomia dos governos locais, mas dando uma panoramica alargada
da experiéncia do poder local mais ou menos autbnomo em diversos paises

(Goldsmith, 1995).14

Regressando ao argumento que avan¢gdmos no inicio, estas possibilidades
de pesquisa do poder local aparecem-nos sempre mediadas pela figura do Estado,
ou para sermos mais precisos, pelas figuras do Estado (Russ, 1994: 86-113), uma
vez que é no cruzamento das varias concepcdes do Estado e das lutas simbdlicas
por elas desencadeadas que se projecta igualmente a ideia da actuacdo do Estado
a nivel local. Vejamos um pouco mais em pormenor em que aspectos a orientacao

politica dos governos se reflecte na concepc¢ao do papel do poder local.

Ao acolher em parte esta tradicdo de pensamento, o inglés Gerry Stoker
ilustra-nos, partindo do caso britanico, como se foram cristalizando algumas
teorias a par com propostas de actuacdo para os governos locais.1> Assim, alguns
autores, apologistas de um Estado liberal, desconfiam do despesismo inerente a
democracia representativa e criticam duramente as burocracias do sector publico:
Stoker identifica esta corrente como ligada a Nova Direita, e particularmente no
contexto do governo local, constitui-se como defensora da “teoria da escolha
publica”. O exemplo mais conhecido da aplicacdo dos principios desta teoria
(privatizacdo de servicos, limitacdo de despesas, etc.) € o da Gra-Bretanha do

periodo dos governos dirigidos por Margaret Thatcher (Stoker, 1991: 238).

“discretion” e “access”. Cfr. Page e Goldsmith (1987: 1-11).

14 O caso portugués ¢ visto por Goldsmith, mas também por Hesse e Sharpe (1991: 606 e
segs.) como similar ao da Franca, Espanha, Bélgica e Italia (e em parte a Grécia), caracterizados por
governos locais com um estatuto politico que lhes confere autonomia elevada, mas que néo
coincide com o seu estatuto legal, isto é, desempenham func¢des limitadas (Goldsmith, 1995: 247).

15 Aqui reencontramos a tal componente normativa dos estudos sobre o poder local, que
podemos associar a um pragmatismo, com que muitas vezes nos defrontamos ao estudarmos os
contextos anglo-saxénicos. Alias, Douglas Ashford refere-se ao caso francés como o de um
governo local marcado pelo “dogmatismo”, opondo-0 em muitos aspectos ao pragmatismo
britnico (Ashford, 1982).
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Por seu turno, outros defendem a necessidade de renovacdo de um
Estado-Providéncia (solidario e keynesiano), contando precisamente com o0s
governos locais enquanto estruturas particularmente vocacionadas para
prosseguirem as politicas orientadas para a “reproducdo” social (ou, se
preferirmos, para a amortizacdo de conflitos e de situacdes de pobreza), deixando
a organizacdo da producéo a cargo do governo central. Esta corrente, a “tese do
Estado dual”, teve bastante impacte no Reino Unido nos anos 80, sobretudo

através dos trabalhos de Peter Saunders (Stoker, 1991: 245-246).16

Stoker destaca ainda aquela que pode ser considerada a corrente oficial
dos governos locais (a “visdo localista”), mais ortodoxa e reivindicativa face ao
poder central (Stoker, 1991: 233-238), bem como a corrente mais proxima das teses
marxistas, vendo os governos locais como “Estados locais”, sobretudo no seu
papel de “gestores” dos multiplos interesses em jogo e de promotores de

determinadas ideologias (Stoker, 1991: 250-253).

Embora tenhamos ja registado uma longa lista de tematicas suscitadas
pela adopcdo desta perspectiva do poder local enquanto tentativa para o
racionalizar, resta ainda pelo menos uma ultima observacdo. De facto, pensar o
poder do Estado, a figura do Estado, é também pensar que se trata sempre de um
equilibrio fragil, de um poder que esta sujeito a diversas “patologias” (Russ, 1994:
113-143). Claro que nos referimos as tiranias, ao despotismo ou a “violéncia
totalitaria”. No entanto, transportando mais uma vez o debate para o contexto

local, estas patologias tendem a apresentar mais a forma de “disfungbes dos

16 Na verdade, a tese de Saunders pretende ser mais do que um funcionalismo
normativista, procurando justifica-la historicamente. A sua teoria diz que “o Estado vai operar no
interesse das classes dominantes quando as suas intervengdes visam mais o processo de producéao,
quando as suas formas organizacionais sdo mais corporativas e as suas operagdes mais
centralizadas. [O Estado] terd mais em conta o peso da opinido publica quando as suas
intervencbes visam mais a satisfacdo de necessidades de consumo, quando as suas formas
organizacionais sdo mais competitivas e democraticas e as suas operac¢Ges mais localizadas.” In
Saunders (1988: 307), citado em Pickvance (1995: 258).
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detentores do poder”, particularmente a forma da corrup¢do dos dirigentes.
Porém, ao adoptar-se o ponto de vista do investigador, mais do que vituperar
estas patologias, 0 maior problema serd o de conseguir aceder as suas causas mais
préximas, uma vez que estas terdo sempre ramificacdes que se estendem por todo
o tecido social. Dai que nestes casos, a problematizagdo tenha sempre de partir de
um plano bastante alargado. Conforme nos indica o antropélogo Marc Abéles, a
proposito de uma pesquisa sobre o clientelismo conduzida por G. Lenclud na

Coérsega,

«Tentar tomar em consideracdo o exercicio do poder e 0 seu enraizamento num
complexo onde se misturam inextricavelmente sociedade e cultura, eis o que pode
ajudar-nos a compreender melhor o politico, ja ndo como uma esfera separada, mas como a
cristalizagdo de actividades modeladas por uma cultura que codifica a sua maneira o0s

comportamentos dos homens (Abélés, 1990: 99).»

Seguindo um pouco a légica da argumentacédo de Abélés, passemos entao
para além da fronteira do poder do Estado, chegando a nogdo, fulcral para a

Sociologia, de uma sociedade dividida, estratificada.

3.1.2. O poder das elites e dos grupos enquanto competicao

Se quiséssemos designar algumas das inquietacbes que estiveram na
génese da reflexdo socioldgica, dariamos certamente alguma prioridade a hip6tese
de os individuos se encontrarem isolados e esmagados pelo peso do Estado. Esta
hipbtese, tomada como evidéncia ou como exemplo tipico, tem desencadeado
uma longa linha de anélise, que podemos designar de via emancipadora, que nao se
resume ao debate em torno da tese, j& referida, de P. Clastres. Basta pensarmos
em todo o debate que se gerou em torno das propostas de saida para as multiplas

opressoes, feitas por M. Foucault ou G. Deleuze, mas também por M. de Certeau
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ou ainda pelos pensadores da Escola de Frankfurt, que J. Habermas se esforcou

por rectificar.

No quadro dos socidélogos cléssicos, talvez Max Weber tenha sido neste
aspecto 0 menos optimista dos sociélogos classicos. Mais recentemente, o trabalho
de E. Laclau veio trazer novos argumentos para este debate, nomeadamente ao
aproximar-se do conhecido argumento de M. Foucault, de que a resisténcia ao
poder opera, ndo contra este, mas dentro deste, definindo “regibes irredutiveis”
nos corpos e nas almas dos individuos (Foucault, 1976: 127). Referindo-se a

emancipacao, Laclau diz que:

«A prépria condicdo da emancipa¢do — a sua ruptura radical com o poder - é o
gue torna a emancipacdo impossivel, porque se torna indistinguivel do poder. A
consequéncia disto ndo é, todavia, o resultado niilista de que a emancipacéo é impossivel e
de que apenas o poder se mantém, porque 0 que a nossa conclusdo nos assegura é que o

poder é a condicéo da propria emancipacéo (1996b: 101).»

Sendo este um vasto horizonte de perspectivas que coloca o debate
filos6fico no centro da nossa problematica, devemos no entanto manter alguma
prudéncia, situando, de momento, a nossa visdo num plano que nos leva a
considerar, mais empiricamente, que o0s Estados efectivamente sempre
coexistiram com outras organizagbes, com outras estruturas igualmente
relevantes do ponto de vista da sua capacidade de determinar as trajectOrias

globais das sociedades.

Ao posicionarmo-nos no nosso terreno enquadrado pelo poder local,
rapidamente nos deparamos com um complexo relacionamento entre o poder
autarquico e uma rede de “poderes difusos” (A. Teixeira Fernandes, 1997: 123-
160). Neste ponto, deter-nos-emos nos poderes mais institucionais, deixando 0s
chamados micro-poderes ou o poder disseminado para um esclarecimento

imediatamente posterior.
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Sabemos que existem diferentes modalidades de articulacdo destes
poderes. Tal como nos sugere a argumentacao de Russ (1994: 145-174), podemos
notar que estes poderes também se consolidam de diferentes formas, estando
frequentemente inscritos numa estrutura social marcada pela existéncia de
desigualdades e de competicdo por posi¢cdes vantajosas. Entdo, entende-se a razao
do uso (que Russ também faz) de figuras como a da classe social, da elite, do
grupo de pressdo ou mesmo de um labirinto de poderes. Todavia, estamos
perante figuras que nos remetem para matrizes tedricas diferenciadas. Se
guisermos avancar nesta analise, talvez seja boa ideia partir de uma das questdes
gue um qualquer iniciado nestas pesquisas pode fazer, ao chegar ao terreno: quem

manda aqui?

Who governs? é precisamente o titulo de um estudo que o norte-americano
Robert Dahl desenvolveu na cidade de New Haven (1961), em parte como
resposta a um trabalho anterior da autoria de Floyd Hunter (1953), este tendo por
terreno a cidade de Atlanta. O estudo de Hunter constitui, nas palavras de Alan
Harding, “a primeira tentativa de aplicar rigorosamente a teoria das elites nos
estudos urbanos” (Harding, 1995: 38). O estudo procura ultrapassar alguns
trabalhos classicos sobre o poder das elites, julgados algo especulativos e
dificilmente aplicaveis em contextos sociais restritos, tal como sucede com o
elitismo dos italianos Vilfredo Paretol’ e Gaetano Mosca. O trabalho de Hunter
desencadeou muitas reaccdes, nem todas favoraveis, dando origem a uma série de

estudos similares, bem como a uma sucessdo de variantes do elitismol8 e, em

17 pareto tem como obra mais conhecida o Tratado de Sociologia Geral, publicado em 1916.
Desta teoria, Russ retém como contributo mais interessante a ideia de uma circulacdo de elites,
antecipadora do caracter heterogéneo dos poderes contemporaneos (1994: 154).

18 paralelamente ao trabalho de Hunter, talvez devéssemos situar o de Wright Mills,
embora The Power Elite, editado em 1956, se situe na linha do chamado elitismo critico (é aqui que
se populariza a ideia de que os EUA dos anos apés a 22 Guerra Mundial se tornaram num
“complexo militar-industrial”, estando o poder agora concentrado numa elite maioritariamente
ndo eleita). Tratando-se de um trabalho de alcance mais vasto, ndo oferece as mesmas facilidades
de refutacdo se comparado com o estudo de Hunter.
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contraposicao, do pluralismo de elites. Em seguida, tentaremos dar conta de

algum deste debate.

Para se entender a légica da polémica que dividiu os primeiros defensores
do elitismo e do pluralismo, é interessante notar que quer o trabalho de F. Hunter
quer o de R. Dahl foram inicialmente atacados pela sua suposta debilidade
metodologica. O primeiro desenvolveu aquilo que mais tarde passou a ser
conhecido como a andlise reputacional: apds elaborar uma extensa lista de
individuos que presumivelmente teriam algumas ligagdes ao poder (divididos em
quatro areas de influéncia), formou um painel de 14 “juizes”, que encarregou de
classificar esses individuos, obtendo assim uma seleccdo das 40 pessoas julgadas
mais influentes. Uma vez constituida, esta elite foi em seguida entrevistada, no
sentido de se apurar a forma como a sua influéncia se exercia. Hunter veio a
concluir que quem detinha as “rédeas do poder” eram quase exclusivamente os
grandes homens de negdcios de Atlanta,l® embora operassem mais na sombra.
Nas palavras dele, “as institui¢des e as associa¢des formais desempenham [...] um
papel vital na execucdo de determinada politica [...] mas a formulacdo dessa
politica tem muitas vezes lugar fora desses grupos formais. Dentro dos grupos
gue formam as politicas os interesses econdmicos sdo dominantes” (citado por

Harding, 1995: 39).

Em contrapartida, o trabalho de Robert Dahl assenta numa metodologia
mais ecléctica, com o objectivo de “examinar decisdes para ver que processos de
influéncia estdo presentes”, bem como de “identificar os participantes na
formulacdo das politicas e descrever o que eles faziam” (Dahl, citado por Judge,
1995: 17). Para tal, seleccionou trés areas tematicas que teriam grande importancia

(a reestruturacdo da cidade, a educacdo publica e as nomeacfes para diversos

19 56 por curiosidade, o mayor de Atlanta era o Unico eleito politico que aparecia no
grupo dos “fazedores de politica”, os “policy-makers” (Harding, 1995: 39).
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cargos?Y), o que desde cedo suscitou davidas quanto aos critérios desta escolha.
No entanto, o trabalho no terreno desenvolveu-se em vaérias frentes: pesquisa
historica; entrevistas (mais do que uma) a 46 participantes activos nas trés
areas-chave de decisdo; questionarios a 1063 membros de grupos ou partidos
(seguidos de 286 entrevistas pos-questionario); estudo detalhado de estatisticas de
recenseamento e de votacgdes e ainda o auxilio de um colaborador que durante um
ano foi observando o que se passava em dois locais estratégicos da sede do

governo local.

As principais conclusbes de Dahl contradizem em grande parte as de
Hunter: New Haven transitou, nos ultimos dois séculos, de uma oligarquia para
um sistema pluralista; em vez de uma elite, Dahl encontra um “estrato” de
individuos muito mais envolvidos em questBes politicas, como alias sucede em
qgualquer sistema politico. Analisando as trés areas-chave de decisbes, verificou
gue, embora apenas poucas pessoas tivessem uma influéncia directa em qualquer
delas, a maior parte dos cidaddos possuia um “grau moderado de influéncia
indirecta”, na medida em que os lideres eleitos, ao tomarem as decisées, tinham
em mente as preferéncias dos eleitores. Além disso, o0 estrato politicamente activo
ndo se mostrava unitario. Diferentes individuos intervinham nas diferentes areas
de decisdo. Assim, o sistema politico de New Haven era um sistema de
“desigualdades dispersas” (Judge, 1995: 19-20), uma das caracteristicas da
poliarquia.2l Ndo sendo admissivel um contraste tdo acentuado entre as cidades
de New Haven e de Atlanta, gera-se a polémica em torno das teorias e das
metodologias. Mais recentemente, outros autores tém procurado reinterpretar e
actualizar este debate, dando corpo a novos conceitos que se afiguram contributos

interessantes para os estudos do poder local.

20 No original, “urban redevelopment, public education and political nominations”
(Judge, 1995: 17).
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No seguimento do trabalho de R. Dahl, empreenderam-se novas
pesquisas, que vieram inclusivamente a por em causa o pluralismo moderado de
New Haven. Assumindo que a partir dos anos 60 a tensdo social urbana e o
envolvimento dos cidaddos no debate politico aumentaram, autores como
Douglas Yates, John Clayton Thomas e Hank Savitch dizem-nos que actualmente
a capacidade de decidir e controlar os destinos das cidades esta fragmentada, ao
ponto de estas se tornarem “ingovernaveis” (Yates, 1977; Savitch e Thomas, 1991).
Dai o facto de estes autores serem apelidados de “neo-pluralistas” ou mesmo de
“hiper-pluralistas”. Vejamos o que, por exemplo, Richard Murray nos diz acerca

da cidade de Houston:

«A realidade é que Houston se tornou mais pluralista ao longo do tempo. Uma
das razdes é que simplesmente a cidade cresceu [...] 0 poder tem de ser agora partilhado
com mais e mais participantes. Isto significa que o poder politico em Houston é agora de
natureza coligada porque ndo h& um grupo étnico, ideoldgico ou econémico que
isoladamente domine a cidade. Os lideres bem sucedidos tém de accionar conjuntamente
diversas coligacBes para serem eleitos e para executarem as suas politicas.» (Murray, 1992,

citado em Judge, 1995: 26)

A crermos no gque por vezes vemos suceder nas nossas cidades, quase que
acreditamos que a verdadeira pergunta a fazer ndo é a de “quem governa?”, mas
sim se “sera que alguém governa?”. Certamente que as grandes cidades se tornam
um desafio crescente para os cientistas sociais, mas talvez valha a pena recuar um
pouco, destacando por exemplo o trabalho de Terry Clark, um estudo
comparativo de 51 cidades norte-americanas. As principais conclusées mostram
gue ha uma tendéncia de maior descentralizacdo (de acordo com 0s seus critérios,
isto resulta do facto de haver mais pessoas envolvidas nas decisbes e menos

sobreposicdo dos mesmos individuos nas diferentes areas de decisédo) nas cidades

21 Dahl utiliza este conceito na sua acep¢do normativa, sugerindo que New Haven se
aproxima, como é desejavel, de uma poliarquia (ver Judge, 1995: 16).
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de maior dimensdo, mais diversificadas economicamente e com associacoes
voluntarias mais activas. Ao ter estabelecido uma correlacdo positiva entre a
descentralizacdo do poder e as despesas dos governos locais com 0s seus
habitantes (0 que pesquisas efectuadas posteriormente por outros autores
contradizem), parece acolher as teses do pluralismo (Clark, 196822). No entanto,

daqui ndo se infere que estas cidades tendam para um pluralismo incontrolado.

Ao constatarmos o crescimento das cidades, podemos adoptar uma
perspectiva quase inversa da do hiper-pluralismo. Na linha da corrente elitista, a
“tese da magquina de crescimento”, formulada por Harvey Molotch em 1976 e
desenvolvida por este autor e por John Logan nos anos posteriores (Molotch,
1976; Logan e Molotch, 198723), aparece como uma espécie de exercicio de
economia politica a nivel local, que tenta explicar ndo apenas de que forma as
decisdes a nivel local podem ser influenciadas por determinadas elites, mas

também como se processa 0 proprio desenvolvimento da cidade.

Estes autores comecam por distinguir, no contexto local, as pessoas que
estdo principalmente interessadas em “maximizar o valor dos seus bens”
(sobretudo terrenos). Estes “rentistas” (“rentiers” na expressdo original),
constituem o que Logan e Molotch chamam de “capital paroquial” e contrastam
por exemplo com outros proprietarios que retiram os seus beneficios do uso
corrente dos seus bens. Ndo podendo deslocar-se, o “capital paroquial” vai
procurar atrair o chamado “capital metropolitano”, isto €, investimento externo.
Configura-se deste modo uma estratégia de crescimento, que vai contar com trés
tipos de aliados: em primeiro, os que, podendo ou ndo estar ligados ao local,
podem beneficiar directamente — e por isso competem entre si — do processo de
desenvolvimento (negdcio financeiro, de construcdo civil, ou de elaboracdo de

projectos urbanisticos); depois, os que podem beneficiar indirectamente do

22 \er, a este proposito, e.g., Becquart-Leclercq (1976: 11-13).
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crescimento através da maior procura dos seus servicos (e.g., meios de
comunicacao, algumas empresas locais); por fim, incluem-se outros agentes com
ligacbes ao local, mas que apenas beneficiam de alguns tipos de crescimento
(universidades, clubes desportivos, agentes culturais, sindicatos ou pequenos
comerciantes, que todavia apenas integram esta dinamica de crescimento quando

0s seus interesses coincidem com os do nucleo da maquina).

Uma das razdes pelas quais Molotch e Logan sustentam a ideia de uma
“maquina de crescimento” tem que ver com a procura de legitimidade para os
ganhos obtidos pelos participantes nesta estratégia concertada, pois afirma-se que
o verdadeiro interesse que se defende é o proprio crescimento econémico,

supostamente benéfico para toda a comunidade (Harding, 1995: 41-42).

Defendendo desta forma a forte influéncia detida por uma elite de
homens de negécios, a tese de Logan e Molotch procura ainda entender alguns
movimentos de resisténcia a esta estratégia de expansdo capitalista, que séo
aparentemente mais vigorosos quando a comunidade local reconhece que 0s
custos ambientais ou mesmo da perda de um certo sentido de vizinhanga séo
demasiado elevados (Harding, 1995: 43).24 Temos pois uma tese que, centrada nas
questdes do desenvolvimento urbanistico, vai permitir perceber melhor, pelo
menos em parte, a actuacdo dos governos locais: ndo sdo necessariamente
integrantes do nucleo da “maquina”, mas estdo sempre entre os primeiros aliados.
Decerto que a crescente globalizacdo pode por em causa a importancia do “capital
paroquial”’, ou que haverd questbes tdo ou mais importantes que o
desenvolvimento urbanistico, mas a ideia de uma maquina de crescimento, ao

articular-se com outros contributos proximos das teses neo-marxistas, fornece

23 Ver outras referéncias em Harding (1995: 52).

24 Estes movimentos de resisténcia tém sido objecto de atencdo especial por parte de
muitos investigadores, a ponto de as suas estratégias também serem conhecidas por algumas
siglas curiosas; desde a mais conhecida “Nimby” (Not in my backyard: ndo no meu quintal), até a
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pelo menos um quadro explicativo que apela a uma complexificacdo do estudo do

poder local.

Por altimo, ndo podemos deixar de focar um dos contributos mais
interessantes para o entendimento daquilo que podemos chamar a cristalizacao
dos relacionamentos entre o poder autarquico e os poderes difusos. De modo
sugestivo, esta perspectiva que apareceu em meados dos anos 80 recebeu o nome
de “teoria dos regimes” (no original, “regime theory”). O autor mais
estreitamente ligado a esta teoria € o norte-americano Clarence Stone. Numa
primeira aproximacao, trata-se de uma resposta, por um lado, a polémica que
divide as correntes elitista e pluralista, e por outro, a hipétese que defende a

subordinacdo do nivel politico ao nivel econémico.

De acordo com Stone, um regime pode ser definido como “um grupo
informal, mas relativamente estavel, que tem acesso a recursos institucionais que lhe
permitem ter um papel sustentado na formulacdo das decisdes governativas”
(Stone, 1989: 4, citado em Stoker, 1995: 58-59). Resta saber como se articula esta
definicAo pouco esclarecedora per se. Um primeiro ponto diz respeito ao
relacionamento bastante proximo que € mantido entre esta teoria e outras ja
existentes. Assim, ao sublinhar a base informal de um regime, Stone procura
afastar a ideia de que o poder local seria sempre centrado numa cadeia de
comando e controlo tendo no seu topo o presidente eleito. Sendo, por
conseguinte, sensivel a muitos argumentos das teses pluralistas, a ideia de um
regime ndo dispensa todavia aquele ‘“acesso a recursos institucionais”, que
normalmente passa pela ocupacao, por parte dos membros do regime, de cargos

de destaque na comunidade local.

Assim, esta teoria sugere-nos que, em muitos casos, fazer politica ndo €

mais do que desenvolver e defender um “regime”, isto é, uma rede de

mais radical “Banana” (Build absolutely nothing anywhere near anyone: ndo construir
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relacionamentos basicamente informais que agrega Vvarios tipos de pessoas
(ligadas aos negdcios, ao governo local ou a outras actividades). Em certo sentido,
a questdo de saber “quem governa” desloca-se para a procura de “quem tem
capacidade para fazer coisas”. Um regime mantém-se na medida em que
consegue mais do que gerir os assuntos de rotina, na medida em que se propde

realizar objectivos dificilmente alcancaveis (Stoker, 1995: 59).

Nestas breves consideracgdes, esta implicita uma determinada concepcgao
do poder que Clarence Stone se esforcou por clarificar e aplicar. Como vimos, 0
poder que Stone refere € um poder positivo, que cria, que tem capacidade de agir.
Paralelamente, a nivel local ndo existe um poder que é obtido por via eleitoral,
mas antes um poder que se cria através da cooperacdo de diferentes actores, um
poder participado, embora de forma desigual. Por outro lado, Stone reconhece a
existéncia de um “poder sistémico”, isto é, de forcas contextuais, de um “impacte
do sistema sécio-econdémico envolvente nas predisposi¢fes dos executivos locais”
(citado em Stoker, 1995: 56). Logicamente, e aqui esta parte da resposta ao
determinismo econémico, o poder sistémico deixa margem de manobra ao nivel
politico local: esta sera, pois, uma das premissas desta teoria, pois um regime s6
pode existir na medida em que possui alguma autonomia politica, que Ihe permite
aceder a um papel de lideranca, através dos seus poderes de “prevencao” (“pre-

emptive” no original) ou de producéo social (Stoker, 1995: 65).

Se pensarmos em aplicagbes desta teoria, sabemos de antemao que 0s
estudos empiricos sdo bastante escassos. Gerry Stoker alerta mesmo para 0s riscos
de uma utilizacdo descontextualizada de alguns conceitos, como parece suceder
com a tendéncia de encontrar varios regimes onde eles ndo existem. De facto,
poderiamos ser tentados a sugerir, tal como fez R. Dahl nas conclusfes do seu

estudo de New Haven, que muitas cidades passaram de regimes mais elitistas (i.e.

absolutamente nada em parte nenhuma perto de seja quem for).
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dominadas por alguns homens de negdcios), para regimes pluralistas, ou mesmo
hiper-pluralistas (como alguns autores julgam suceder em cidades como, para
além do ja citado caso de Houston, Sdo Francisco, na Califérnia). Todavia,
estariamos a esquecer a grande dificuldade que é rotular um regime que por
definicdo se procura manter estavel durante muitos anos, sofrendo contudo
algumas mudancas.2> Isto para nao referir as diferencas na concepcdo do poder e

as dificuldades de relacionar um regime com o seu contexto, o tal poder sistémico.

Fazendo a ponte para o capitulo seguinte, parece-nos que Clarence Stone
comeca por tratar a questdo da “politica urbana” por onde muitos outros autores
ndo se quiseram aventurar, isto é, pensando a questdo do poder. Stone, ao optar
pela analise do poder colocando-o em diferentes niveis, acaba por nos apresentar
uma concepcdo sistémica relativamente elaborada. Isto porque a ideia de um
regime relativamente autbnomo na sua procura de estabilidade é sobretudo um
olhar atento as regularidades cada vez mais visiveis nas cidades de todo o

mundo.

Contudo, outros autores tém-se mostrado mais sensiveis aos fendmenos
que escapam a essas regularidades. Neste ponto, as correntes pluralistas
apresentam maiores potencialidades, mas os maiores desafios tém sido lancados
por autores que mostram os poderes na sua diversidade, na sua mobilidade, ou,
se preferirmos, na sua dimensdo quotidiana por vezes violenta, mas de uma
violéncia suave. Esta nog¢do de um poder mais disseminado, leva-nos a

7

considerarmos que ele ndo é apenas pluralmente partilhado, mas possui uma

25 Este é o caso da cidade de Atlanta (Georgia) que C. Stone também estudou. Segundo
este estudo, dois grupos tém dominado o regime de Atlanta desde meados deste século: a elite de
negoécios da baixa da cidade (que, além de bancos, de grandes lojas e de grandes empresas de
comunicacdo inclui ainda a Coca-Cola Company) e a forca politica representada pelos lideres da
comunidade afro-americana, maioritaria na cidade (incluindo, além dos mayors, alguns membros
do clero e das classes médias). A cooperacdo entre estes dois grupos permitiu que 0 mesmo
regime se mantivesse, “dotado de meios para atingir um resultado notoriamente significativo, que
um sistema de autoridade que fosse ao invés fragmentado ndo poderia proporcionar”. In C. Stone
(1989: 198, citado em Stoker, 1995: 64).
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natureza relacional, ja ndo apenas difusa, mas objectiva no detalhe com que opera
essa difusdo. Logo, somos desafiados a tentar ir além destes (todavia Uteis)
exercicios de caracterizacdo de “quem governa”, para procurarmos respostas mais

elaboradas a perguntas como “porque nos sujeitamos?”

3.1.3. O poder disseminado enquanto laboracéo

Sugerirmos aqui operar uma primeira distingdo entre poderes mais
visiveis, institucionalizados, e uma rede mais disseminada, que é constituida por
aquilo que podemos chamar de micro-poderes, que se articulam com as suas
correspondentes micro-estratégias. Com isto, sai obviamente reforcada a ideia de
uma fluidez das fronteiras entre os varios poderes, que ndo significa contudo um
gualquer seu enfraguecimento. Por estas razdes, esta terceira figura oferece uma
certa resisténcia a uma definicéo rigorosa, pelo menos nos mesmos termos em que
procuramos caracterizar as anteriores. Por outro lado, esta tematica, que tem tido
maior destaque através dos trabalhos de alguns autores franceses,26 dificilmente
se rotula como patrimonio exclusivo de uma uUnica Ciéncia Social. Contudo,
parece haver uma maior receptividade a estas questdes no quadro de algumas

correntes da Sociologia contemporéanea.

Antes de mais, procuremos esclarecer o possivel equivoco de uma
interpretacdo literal das ideias de “poder disseminado’ ou de “micro-poder”. Um
dos autores que melhor explicaram a importancia crucial deste poder que
atravessa as sociedades foi Michel Foucault. Numa conhecida passagem do seu

livro Surveiller et Punir escreve:

26 Sem querermos propriamente enveredar por estas polémicas, é interessante notar, no
contexto americano, a quase auséncia de debate em torno de trabalhos tdo importantes como os
dos psicologos pragmatistas John Dewey e G. Herbert Mead, fonte inspiradora da Escola de
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«E necessario deixar de descrever os efeitos do poder sempre em termos
negativos: ele “exclui”, ele “reprime”, ele “recalca”, ele “censura”, ele “abstrai”, ele
“mascara”, ele “esconde”. De facto, o poder produz: ele produz realidade; ele produz
dominios de objectos e rituais de verdade. O individuo e o conhecimento que dele podemos

retirar relevam desta producgéo (1994: 227).»

Nesta perspectiva, o poder é encarado mais na sua imanéncia, mais como
uma constelacdo de relagbes de forca que se articulam em inUmeras redes que
estruturam as actividades dos homens na sociedade. Assim, estruturas como a
familia, a escola, a caserna, a fabrica, a prisdo, abrem-se a esta possibilidade de
estudo que Foucault designou de genealdgico, sugerindo precisamente a
existéncia de um complexo trabalho de laboracédo das rela¢des sociais. Em muitas
ocasides Foucault foi questionado sobre a sua concepc¢ao do poder. De forma mais
ou menos sistematica procurou demarcar o seu conceito de outros que lhe
estariam proximos: lei, dominacdo, serviddo voluntaria, violéncia, represséao,
comunicacao, livre-arbitrio. Seria certamente excessivo entrar aqui neste enredo
semantico. No entanto, Foucault reconhece um interessante paralelismo entre o

conceito de poder e o0 de governo. Sendo vejamos:

«O poder, no fundo, diz menos respeito ao confronto entre dois adversarios, ou ao
envolvimento de um face ao outro, do que ao “governo”. E preciso deixarmos a esta palavra
o significado muito lato que tinha no século XVI. Nao se referia somente as estruturas
politicas e a gestdo dos Estados, mas designava a maneira de dirigir a conduta de
individuos ou de grupos: governo das criangas, das almas, das comunidades, das familias,
dos doentes. N&o recobria as formas institucionais e legitimas de sujeicdo politica ou
econémica; antes modos de accdo mais ou menos reflectidos e calculados, mas todos
destinados a agir sobre as possibilidades de ac¢do de outros individuos.» (Foucault, 1984b:

314, citado em Russ, 1994: 194)

Chicago e do interaccionismo simbolico, correntes mais aptas a penetrar nos meandros destas
micro-estratégias do poder. Ver, e.g. Joas (1988: 86-88).
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Uma das caracteristicas da trajectoria intelectual de Foucault é o facto de
ser marcada por grandes deslocamentos. Varios autores tém proposto
sistematizacGes da sua obra, sendo a mais comum a que separa um periodo
“arqueoldgico” de um “genealdgico”.2” Talvez na forma como Foucault pensa
este paralelismo entre o poder e o governo tenhamos um bom exemplo deste
deslocamento, pois 0 governo na forma de sujeicdo mais ou menos suave de
outros individuos veio a ser mais tarde pensado por este autor como 0 governo
do proprio individuo, a constituicdo dos individuos enquanto sujeitos
auto-disciplinados. Desta forma se completa uma espécie de circulo da sujeicao:
punicdo — vigilancia — auto-disciplina.

Certamente que uma abordagem com tantas potencialidades deixa
algumas marcas na forma como pensamos o poder local. Assim, ndo perdemos de
vista 0 seu caracter simultaneamente positivo e relacional, razdo que também
explica o percurso aqui seguido, que passa por uma analise mais formal da sua
estrutura juridico-financeira (sobretudo presente no 4° capitulo deste trabalho),
para em seguida dar lugar a uma analise de algumas estratégias discursivas que
caracterizam a actuacdo dos governos locais (5° capitulo). Outros autores tém
igualmente procurado desenvolver essas potencialidades, procurando
alternativas as concepcles sistémicas e funcionalistas do poder e das
organizacdes. Cada vez mais se tem debatido a possibilidade de uma transicéo
para sociedades e saberes pds-modernos, intervindo a ideia de um poder

disseminado como um dos temas fundamentais.28

21 Aquilo a que chamamos “deslocamentos” tem sido visto de varias formas. No caso da
critica formulada por Jirgen Habermas, Foucault opera “inversdes”; “Mas ninguém pode fugir
aos constrangimentos estratégicos conceptuais da filosofia do sujeito pela simples execucdo de
operagdes de inversdo sobre os seus conceitos basicos”. Ver os desenvolvimento em Habermas
(1990: 251-273) e mais abaixo neste texto.

28 No contexto anglo-saxénico, por vezes tido como pobre nesta problematizacdo, tém
surgido contributos muito validos. Ver, entre muitos outros, o livro organizado por J. Hassard e
M. Parker (1993) e o trabalho de N. Rengger (1995).
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No entanto, se a perspectiva de M. Foucault tem servido de inspiracdo a
muitos outros pensadores, o caracter heterodoxo da sua concepgdo da pesquisa2®
tem sido um obstaculo ao estabelecimento de um vasto programa de investigacao
inspirado nesta teoria. No entanto, outras linhas de investigacdo tém sabido
aproveitar alguns destes ensinamentos, como sera o caso da chamada analise
critica do discurso, impulsionada por Norman Fairclough, ou ainda da teoria do
discurso proposta por E. Laclau e C. Mouffe, de que nos aproximamos mais neste

trabalho.

Ja no caso de Michel Crozier, temos um exemplo de um vasto conjunto de
pesquisas que este autor empreendeu, coordenou e inspirou, orientadas
sobretudo para uma tentativa de renovacdo da andlise organizacional, onde
também é patente um certo pioneirismo ao assumir o caracter difuso e relacional
do poder, ainda que com pressupostos algo distintos dos de Foucault. Quando
Crozier avanca de forma decidida para uma “abordagem funcionalista e
estratégica” das organizacbes (Ansart, 1990: 63-76), antecipa Foucault numa
concepcdo relacional do poder, que todavia ndo se prolonga a ideia de uma

sujeicdo dos homens.30

No primeiro trabalho que o popularizou no meio da sociologia, Le
Phénomene Bureaucratique (1963), Crozier tem a intuicdo de que “uma organizacédo
ndo e apenas feita dos direitos e deveres de uma bela méquina burocrética [...]. Ela
€ um conjunto complexo de jogos entrecruzados e interdependentes através dos
quais os individuos [...] procuram maximizar os seus ganhos” (Crozier, 1981: 190).
Crozier vai concluir que a organizacao se burocratiza na medida em que a sua

impessoalidade e centralizagdo geram um conjunto de circulos viciosos. Mais

29 para muitos é incorrecto chamar o seu trabalho de cientifico, 0 que de resto nio sera
grave, a luz das teses de Foucault, bastante criticas em relagdo ao estatuto e papel do
conhecimento cientifico.

30 As comparagdes que J. Russ faz entre Foucault e Crozier resultam por isso um pouco
forcadas (1994: 204-205).
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tarde, vai refinar a sua concepcao estratégica, ao escrever juntamente com Erhard
Friedberg L’Acteur et le Systeme (1977). Aqui, aparece uma nocdo de poder mais

trabalhada:

«E uma relacdo que, enquanto mediacdo especifica e auténoma dos objectivos
divergentes dos actores, estd sempre ligada a uma estrutura de jogo: esta estrutura com
efeito define a pertinéncia das fontes de incertezas “naturais” e “artificiais” que aqueles
podem controlar. Precisamos pois de nos desembaracar dessa concepg¢do puramente
negativa e repressiva do poder [...] O poder constitui um mecanismo quotidiano da nossa

existéncia social (citado em Russ, 1994: 207).»

A abordagem de Crozier reveste-se igualmente de importancia devido as
ja variadas aplicacdes que dela foram feitas no campo do poder local. Entre nos,
sdo bastante conhecidos os trabalhos de Jean-Pierre Worms (1966) e de P.
Grémion (1976), que tiveram eco em pesquisas como a conduzida por Fernando
Ruivo, que precisamente destaca 0 modo como as administragdes locais podem
escapar a rigidez do sistema juridico (Ruivo, 2000: 52-60). Exemplificando melhor,
0 préprio M. Crozier, em parceria com Jean-Claude Theenig, na sequéncia de uma
pesquisa conduzida em trés “Departamentos” franceses (autarquias de tipo
intermédio, de nivel inferior ao das regides), notaram uma grande separacao entre
os eleitos locais e o resto do aparelho administrativo de que o Estado disp®e
nesses Departamentos.3l No entanto, gera-se uma interdependéncia e uma
espécie de cumplicidade entre os dois grupos, cujo relacionamento ndo se
identifica directamente com as normas previstas nas leis, sendo mesmo bastante
confuso. S&o pois, no caso francés, significativas as diferencas entre os meios
rurais (os eleitos locais tendem a perder poder face aos “burocratas”); 0os meios
em que o maire acumula o seu cargo com outros a nivel regional ou nacional (o

que é uma particularidade da administracdo francesa, conferindo ao lider local

31 M. Crozier e J-C. Theenig, “L’importance du systéme politico-administratif
territorial”. Citado em Ansart (1990: 143; 1993: 36).
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uma posicao privilegiada, podendo mesmo negociar directamente com o0 governo
central); e finalmente o contexto da grande cidade, onde a prépria dimensao
populacional é potencialmente favoravel as posicdes dos eleitos locais junto dos

servigos administrativos locais ou departamentais.

Em jeito de balango provisorio, ressalta a diversidade das perspectivas
gue tratam o poder local, que procuramos sintetizar em 3 grandes linhas. Se
fizermos uma breve retrospectiva do que escrevemos acima, verificamos que
existe uma tendéncia dominante, presente (com peso variavel, é certo) nessas 3
linhas: muitos dos autores que focAmos mostram, directa ou indirectamente, um
especial empenho na procura de um modelo ideal, razoavel, para o
funcionamento do poder local. Podemos entdo dizer que a rede de
relacionamentos que envolve o poder local tem criado a necessidade dessa
pesquisa, recrutando para esse efeito um crescente numero de especialistas. Ndo
sera por isso totalmente descabido sugerir que entre os aliados de uma estratégia
concertada de reforco do poder local (e também regional) se podem encontrar
precisamente estes investigadores. Com isto ndo pretendemos afirmar que o
estudo do poder local esta irremediavelmente colonizado por essa rede de
poderes, mas antes que esta consciéncia de que o caracter disseminado do poder
também gravita por estes dominios da pesquisa cientifica, acaba por exigir uma

redobrada aten¢do ao investigador.

3.2. A formagcao das identidades e os contextos locais.32

O problema que queremos agora explorar pode ser visto como o da

construcao diferenciada das identidades no contexto do poder local. Esta proposta
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pretende dar uma dimensdo mais dindmica a esta vertente da analise do poder
local, uma vez que, do ponto de vista empirico, ha uma certa tendéncia para que o
estudo da configuracédo desse poder (sobretudo quando feito com base num
modelo ideal, racionalizado) tome como ndo problematicas a diversidade de
estratégias que sdo ai mobilizadas e a multiplicidade de consequéncias que sao

geradas.

Em certo sentido, este é um ponto de encontro esperado: ao olharmos
para o lugar que ocupam as comunidades locais em todo este processo, vemaos
também serem activadas diferentes identidades e estratégias, activacdo que
mantém uma inevitavel proximidade com os discursos e com as praticas dos
dirigentes politicos ou dos membros das elites locais em geral. Quer isto dizer que
afastamos a priori uma qualquer nocao essencialista de identidade, de modo a
procurarmos determinar uma das modalidades especificas da sua construcédo
sécio-dialégica. Neste ponto, é dificil discordar dos argumentos que alguns
sociélogos tém avancado, por vezes contrariando também um certo
individualismo psicologista (ver, e.g., J. Madureira Pinto, 1991). Aquilo que
sugerimos é que em cada uma das diferenciacBes-chave da figura do poder
(enquanto racionalizacdo, competicdo e laboracdo) estara implicita uma certa
representacdo da forma como as identidades sdo construidas. Ao destacarmos o
polo mais activo da construcdo identitdria em cada uma dessas figuracdes do
poder, acabamos por valorizar 0 modo como essa identidade € ditada, num
primeiro momento, para depois ser apenas dita, na medida em que, se sdo apenas
alguns que podem ditar a identidade, sdo efectivamente todos que a dizem, que a
interpretam. Esta figura da identidade serd pois desdobrada em trés categorias

gue podemos estabelecer paralelamente a partir da figura do poder: a identidade

32 Uma primeira versdo deste sub-capitulo foi por nos apresentada no IV Congresso
Portugués de Sociologia e também publicada nos Cadernos de Estudos Municipais (Felizes, 1998 e
2000). O texto agora apresentado alarga significativamente as consideragdes entéo feitas.
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dita pelo Estado, a identidade dita pelas elites e grupos sociais e a identidade dita
no quotidiano. Todavia, como veremos, aqui também ha fronteiras algo dificeis de
definir. Para auxiliar este esfor¢co, vejamos um pouco mais em pormenor a

maneira cComo Nos propomos tratar esse complicado conceito de identidade.

3.2.1. Um conceito ou uma panaceia?

Nesta reflexdo estd entdo presente a ideia de que, tal como sugerem
alguns autores, pensar as identidades sociais implica uma certa desconstrucéo do
préprio conceito de identidade. Isto é, implica propor uma leitura que va além do
reconhecimento da presenca de diferentes identidades, eventualmente
classificaveis, operando em funcédo de uma estrutura social. Este reconhecimento,
de cariz mais sincronico, tem certamente um espaco proprio em muita da
pesquisa cientifico-social, até porque pode revelar aspectos importantes das
dindmicas sociais. Para darmos um exemplo, basta olharmos a elaborada tipologia
gue M. Chebel nos da quando refere as estratégias identitarias (1998: 154-168):
temos em primeiro lugar a estratégia das identidades concretas (um pouco a
imagem dos “ritos de interaccdo” de E. Goffman); depois a estratégia das
identidades ficticias (com exemplos marcantes no modo como por vezes o exilado
ou o imigrante fabricam a sua identidade); segue-se a estratégia das identidades
miticas (identidade ideal, projectada no futuro ou numa ordem superior) e,
finalmente, a estratégia das identidades complexas, que articulam elementos das
identidades anteriores, onde Chebel inclui as identidades politicas, dando
também como exemplo as estratégias de negociacdo que fundam as accoes

concretas nas organizagdes, na linha da perspectiva de M. Crozier e E. Friedberg.

Este exemplo de tipologia serve para demonstrarmos que esta nossa

proposta, mais modesta, de incorporar a questdo da producdo de identidade
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numa analise de discurso, tem um alcance diferente, que em rigor nao
corresponde ao estudo da identidade como um ponto de partida para estudos
centrados noutros fendbmenos, nem a utilizacdo desse conceito como instrumento
para uma descricdo mais fina de uma dada estrutura social. Conforme temos
vindo a salientar, mais do que caracterizar identidades, procuramos entender a
sua relagdo com um contexto marcado pela presenca de diferentes estratégias e
discursos, nos quais a tentativa de criacdo de identidades politicas homogéneas e
ndo problematicas tem um lugar préprio, que procuramos detectar e, aqui sim,

caracterizar.

Esta breve aproximacédo a diferentes universos de construcdo de poder e
de identidade, exige pois uma certa capacidade de articulacédo da plasticidade dos
préprios conceitos aqui empregues. Assim, a referéncia a uma identidade (local),
para além de remeter para um espaco geogréfico limitado, envolve uma partilha
de modos de vida ou de estilos de vida comuns e ainda um contexto de rela¢des
sociais que, embora diferenciando cada individuo, imprime um quadro comum
de atitudes e de valores. Tratando-se sempre de um objecto plural, esta
identidade ndo esti todavia a salvo, como vimos, de uma interpretacdo de cariz
essencialista, de uma invocagdo mais ou menos consciente de um fundamento, de
uma comunidade original que se perdeu ou pode perder e que importa recuperar

ou preservar. Nas palavras de Moisés Martins:

«Se pensassemos a identidade em termos de natureza e de destino seriamos
remetidos para um inexplicavel «residuo» [...] simbolismo e funcéo simbélica ndo passariam de
uma obscura maneira de dizer a cultura, as raizes, a memodria colectiva, pois ndo

disfargavam o apelo gratuito ao irracional e ao indizivel (1996: 18).»

Aqui ja nos encontramos num conhecido limiar da dimenséo politica do
préprio conceito de identidade. Como é sabido, o totalitarismo e a xenofobia que

tém grassado em importantes partes do nosso mundo contemporaneo, nao
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deixam de exemplificar tristemente todas as potencialidades deste apelo a uma
origem perdida que, esta bom de ver para os que nela créem, ndo pode ser

complexa nem radicalmente conflitual (sobre isto ver, e.g., Faye, 1998).

Por outro lado, também ndo podemos ignorar o fundo conservador que
atravessa o significado desta palavra: a identidade como o0 que se mantém, o que
esta fixado. Por isso, somos confrontados com a suspeita que autores como
Hannah Arendt nutrem por esse conceito, sobretudo quando o contrapdem aos
principios da liberdade e da igualdade, vistos esses sim como condi¢do para um
efectivo exercicio da partilha do poder. Neste sentido, uma critica genealdgica do
conceito de identidade pode encara-lo como particularmente apto a construcéo de
sujeitos (no sentido foucauldiano da subjectivacdo e da submissdo) para 0s
Estados, em vez de construir “cidaddos para uma republica” (Ely, 1997: s.p.). Mas
este argumento ndo nos deve fazer esmorecer nos nossos esforcos. Na verdade, se
autores como Moisés Martins nos sugerem que a identidade de uma comunidade
é factor-chave do desenvolvimento, desde que articule elementos de “resisténcia,
abertura e autenticidade cultural” (1996: 56), aguele outro apelo a uma identidade
unitaria, muitas vezes etnocentrista e tradicionalista, acaba por fazer parte de um

outro “discurso da identidade”.

Como procuramos demonstrar a seguir, esta modalidade discursiva
tradicionalista estard possivelmente mais préxima dos nucleos tanto do poder
central como do poder local, mas também esta sujeita a uma condicdo precéria,
entrando em concorréncia com outros discursos, outros agentes e outras praticas.
Dai que tenhamos orientado o nosso trabalho na busca de mais alguns referentes

gue complementassem as contribui¢cbes aqui esbocadas.

Assim, vimos que aquilo que o conceito de identidade tem de mais
complexo em si prende-se com o0 seu caracter construido, ou, dito de outra forma,

as identidades, estando em constante reconstrugdo, pressupdem um pProcesso
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sempre presente de identificacdo. Este processo, na sua dimensdo politica,
traduz-se na presenca de um potencial de inovacéo e de conflito que ndo pode ser
visto como um mecanismo auto-regulador da estrutura social, mas sim como uma
“instituicdo radical” inerente a prépria identidade politica (Laclau, 1994: 4).
Portanto, estamos num campo que recupera a dimensdo mais dinamica da
identidade, associando-a a propria génese dos processos de mudanca. Note-se
gue ndo € nossa intencdo anular a vertente mais estavel ou a mais individualizada
do conceito de identidade. Apenas se trata aqui de reforcar o seu caracter
construido, o que do ponto de vista tanto sociolégico como psicologico implica
néo atribuir prioridade a qualquer das vertentes. De resto, aqui mesmo entronca a
concepcao psicanalitica de uma caréncia estrutural de identidade, que impele as

pessoas a que se identifiqguem com algo ou alguém.

Portanto, foi a nossa fuga a uma perspectiva conservadora das
identidades que nos conduziu a repensar o lugar desta problematica em toda a
pesquisa. Esta reflexdo, tal como é aqui apresentada, também pretende
demonstrar uma das razfes para a existéncia, neste trabalho, de um efeito de
transicdo de uma problematizacdo multidimensional do poder local para um
contexto mais especifico (5° capitulo) onde se exploram 3 exemplos do modo

como este poder local se apresenta discursivamente enraizado.

3.2.2. A identidade dita pelo Estado

Seguramente que, se existem identidades locais, tal ndo deriva
unicamente da existéncia de instituicdes politicas locais. No entanto, a relacédo
entre estes dois universos, o politico e o identitario, aparece, como ja dissemos,
como uma das caracteristicas estruturantes dos discursos locais. Antes de mais, a

autarquia tem na sua adesdo ao espirito do lugar uma das suas fontes de
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legitimidade: deste modo, afirma-se reiteradamente uma defesa intransigente dos
valores locais, dos interesses das populacdes representadas — este € alids o

principio presente no texto da Constituicao.

De resto, o eleito local que nédo seja claramente identificado com a
populacédo que representa ou quer representar (nomeadamente por ser natural ou
residir ha muito tempo no concelho), tera certamente dificuldades acrescidas para
fazer valer os seus argumentos. Esta € uma antiga questdo, sempre recolocada na
hora de escolher os candidatos, seja a eleicdo local ou nacional. E tanto é assim,
que ja em 1858 Alexandre Herculano escrevia aos eleitores do circulo de Sintra,
apelando a “eleicdo de campanario”, a que eles escolhessem algum “homem
bom” da terra, tendo por conseguinte declinado o convite que esses eleitores Ihe

haviam feito para que ele os representasse na Assembleia em Lisboa.

Localismos a parte, o que é certo é que a autarquia local ndo se limita a
representar a populacéo: em certo sentido, confere identidade a essa comunidade.
Do mesmo modo que nas regides do poder central se invoca muitas vezes a
portugalidade ou o (bom) povo portugués, também no poder local se apela a figura
do bracarense, do povoense, as gentes laboriosas do concelho, a hospitalidade das
pessoas: a autarquia elabora um discurso que apela a uma unidade, que de certa
forma constroi essa unidade e que a torna distinta das outras unidades que lhe
sdo exteriores. Pelo meio, soma-se a isto um efeito subtil, pois essa exaltacdo das
qualidades da populacédo, deixa sempre margem para que possamos pensar que
0s vizinhos ndo terdo essas qualidades, isto €, que ndo sdo trabalhadores nem
hospitaleiros. Deste modo, torna-se invisivel a existéncia de clivagens sociais
internas, sendo a conflitualidade normalmente transportada para uma luta pela
defesa da comunidade, tendo por adverséarios entidades mais ou menos difusas,
como a burocracia, a insuficiéncia de recursos, ou ainda certos grupos de

interesse, normalmente conotados com a oposicao.
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Note-se que, tal como € dito em varios momentos deste trabalho (e.g., no
sub-capitulo 5.1.), esta definicdo discursiva de um campo de adversarios e aliados
(que ndo sdo apenas individuos, mas podem ser entidades difusas como a acima
referida burocracia) constitui um elemento fulcral da estruturagdo de identidades
politicas e, por conseguinte, da prépria analise de discurso aplicada as questfes
politicas. Um bom exemplo desta aplicacdo € o modo como Moisés Martins
apresenta o dispositivo inerente ao discurso salazarista, classificado como “ético,
eugeénico e alético”, desdobrando-se numa série de oposicdes (e.g., saude versus
doenca, salvacdo versus perdicdo), apresentadas esquematicamente em 3

diagramas (Martins, 1990: 67-124).33

Esta evacuacdo da conflitualidade interna pode ser também vista como
uma das respostas ao problema da “diluicdo da identidade”, sendo prépria de
estratégias de defesa tanto de valores e tradicbes como de projectos de
desenvolvimento (Teixeira Fernandes, 1997: 108-9). Portanto, a identidade dita
pelo Estado da expressdo a uma comunidade, mas uma expressao unitaria, uma
expressdo enquadrada numa identidade social, no sentido em que estas
identidades sdo “englobantes, abarcando a totalidade da comunidade, na sua
cultura e nos seus projectos” (T. Fernandes, 1997: 106-7). A este propdsito também
é frequente a referéncia a uma conhecida expressao que B. Anderson popularizou,
a proposito da constituicdo das nagdes: “comunidades imaginadas”. Para além de
se imaginar como limitada territorialmente e soberana, a na¢cdo imagina-se como
uma comunidade, uma “profunda, horizontal camaradagem” (Anderson, 1995: 7).
Empregamos aqui 0 mesmo termo para questionar este projecto de englobamento
da comunidade, ja que ele tanto pode significar o triunfo (democratico e
provisério) de um dado programa politico, como pode traduzir o exercicio de um

poder hegemédnico degradado, que ndo admite contestacdo. Logo, essa

33 Na concluséo deste trabalho, estas categorias de analise sdo0 novamente condensadas
em torno de uma oposic¢édo entre o “permitido” e o “interdito” (Martins, 1990: 182-186).
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comunidade imaginada, seja enquanto lugar onde as identidades se diluem, seja
onde elas se confrontam, pode na verdade significar dinamicas politicas muito

diferenciadas.

3.2.3. A identidade dita pelas elites e pelos grupos sociais

Quando nos referimos a identidade construida pelo Estado como tendo
cariz sobretudo unitario, fazemo-lo tendo em mente o caracter mais fragmentério
da identidade construida no contexto de diversos grupos sociais. Este dominio
aparece-nos pois como mais diversificado. A este propdésito, sera mais apropriado
falar de identidades colectivas, ja que estas traduzem mais directamente a procura
de um campo comum que distinga os individuos enquanto membros de um dado
grupo. No plano discursivo, esta procura de efeitos de distingdo tem
caracteristicas muito marcadas, sobretudo quando no plano sociolégico ha uma

certa proximidade entre os individuos.

Exemplificando, basta pensarmos no modo como os discursos e agentes
associadas aos partidos politicos rivalizam mutuamente: sendo todos os partidos
tendencialmente interclassistas (em termos simplistas, basta dizer que, mesmo 0s
actuais partidos do proletariado, j& hd muito deixaram de excluir a burguesia das
suas fileiras), e perseguindo todos interesses ultimos similares (principalmente no
campo do poder local), a distingdo que se opera entre eles situa-se quase sempre
no dominio do detalhe, da fidelidade a um lider, da defesa de uma causa
especifica. Em todo o caso, esse ponto de ancoragem ganha quase sempre uma
grande relevancia. Um raciocinio similar pode ser aplicado ao modo como se
configuram as distin¢cdes operadas a partir das praticas culturais numa sociedade

de consumo de massas. novamente, aqui assiste-se a um forte efeito de
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estratificacdo induzida por aparentes pormenores como a maneira de vestir, a

musica que se ouve ou os sitios que se frequenta.

A este mesmo propésito merece consideracdo o modo como o trabalho
feito por A. Goncalves (1996) retrata as multiplas estratégias de distincéo,
passando também pelo evitamento e rebaixamento, que os residentes de dois
concelhos minhotos empregam face aos emigrantes, distingdes tanto mais
evidentes quanto maiores a distancia social e a proximidade espacial entre estas
duas categorias. Também aqui ressalta uma fragmentacdo identitaria, um
conjunto de clivagens, onde se apresenta com maior notoriedade um estrato de
“diplomados” (novas classes médias diplomadas), que cultiva uma maior
adversidade face aos emigrantes. A este proposito, reforcamos a ideia de que esta
visdo do emigrante como um Outro permite precisamente reforcar a construcao

fragil de um NOs, neste caso enquanto membros de uma suposta elite.34

Num outro plano, se recuperarmos alguma da ilustracdo das propostas
feitas por Logan e Molotch (as maquinas de crescimento), ou por Stone (0s
regimes), vemos que o facto de certos grupos sociais estarem mais ligados aos
centros de decisdo politica local vai influenciar ndo s6 a identidade desses grupos,
mas também o modo como eles se representam. Assim, tratando-se de um regime
duravel (o que € provavel suceder quando ha uma sucessiva renovacao da elei¢do
de um Presidente de Camara), acaba por se verificar uma certa indistin¢gdo entre o
discurso do governo local e o dos grupos que lhe estdo mais préximos (por
exemplo, alguns empresarios locais), nomeadamente ao apoiarem mutuamente 0s

respectivos projectos e objectivos.

J& do lado dos discursos com origem em lugares mais distantes dos

centros de decisdo do poder local, é frequente a sua construcdo enquanto

34 Neste estudo ha uma significativa mencéo ao modo como o governo local dirime esta
tensdo: no caso do concelho de Melgaco, a Camara faz o apelo a unidade dos melgacenses,
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denuncia dos aspectos julgados negativos da actuacdo desse poder local. Ao
accionarem questdes como as da corrupcdo, da incompeténcia, do
desordenamento territorial, da auséncia de planeamento, tendem a constituir um
quadro critico que possibilita uma outra forma de construcdo de identidade e,
sobretudo no caso de vigorar um regime democratico pluralista, também uma
outra forma de controlo e partilha do poder local. Neste caso, a contradi¢do entre
a imagem harmoniosa devolvida pelo discurso unitario do Estado e a imagem
fragmentaria veiculada por estes grupos sociais (por exemplo, uma elite de
agentes culturais) torna-se particularmente polémica, contribuindo para que
tenhamos de reconhecer a existéncia de um fundo de ambiguidade, ou de
“indecidibilidade”, para empregar uma conhecida expressao de J. Derrida, no

conceito de identidade local.

Convém precisar que este conceito de indecidibilidade também é
utilizado no quadro da teoria de discurso de E. Laclau e C. Mouffe. Aqui, ele
emprega-se para sobretudo reforcar a inexisténcia de um fundamento
universalmente valido para uma decisdo que se toma, portanto, que € possivel ser
tomada e justificada, ainda que a custa da exclusdo de certos argumentos.3> Por
analogia, percebe-se que muitos dos fendmenos sociais tém esta caracteristica de
serem indecidiveis, embora a propria sociedade necessite de esconder esse
momento “zero” da sua propria fundacdo. Sobre isto, pode ser Gtil a consulta da

sintese proposta por Torfing (1999: 62-66).

Nesta breve resenha, resta ainda mencionar outros grupos sociais que,
ndo situando a sua esfera de influéncia tanto ao nivel do poder local, podem

contudo ter um papel relevante na construcdo identitaria que serve de base a esta

nomeadamente mediante o recurso as tradicionais festas de Verdo, que neste caso sdo Festas da
Cultura, juntando residentes e emigrantes (Gongalves, 1996: 265-266).

35 Isto sucede, por exemplo, quando certos valores como a privacidade ou a defesa de
tradicdes se confrontam com valores de defesa da integridade fisica: veja-se, por exemplo, o caso
de uma hipotética criminalizagdo da prética da circunciséo.
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ideia de uma tensdo entre uma identidade local oficial e uma pluralidade de
identidades colectivas. Podemos, neste caso, pensar na influéncia exercida por
grupos ligados a Igreja, ou a actividades recreativas e desportivas. Estes ultimos
exemplos sdo particularmente relevantes na medida em que a actuacdo dos
governos locais se pauta normalmente, no caso dos clubes e associagdes, por uma
cautela quase obsessiva com a equidade do apoio (moral e financeiro) concedido,
ja que a fidelidade clubistica constitui quase sempre uma fonte de divisfes entre 0s
individuos, precisamente o que nado interessa ao poder local: logo, para o
governante local, o dividir da velha maxima “dividir para reinar” quer quase

sempre dizer dividir salomonicamente.

Em suma, esta identidade dita pelos diferentes grupos sociais, se partilha
com a que é dita pelo Estado a procura da integracdo e unidade interna de uma
comunidade, opera todavia com mais insisténcia um trabalho de distin¢do face a
um Outro que quase nunca lhe estd distante, ou ndo fosse esse outro da

identidade, a alteridade, um seu elemento constitutivo.

3.2.4. A identidade dita no quotidiano

Cabe aqui ainda uma breve referéncia a este universo identitario mais
préoximo do quotidiano dos individuos. A caracteristica mais relevante desta
terceira categoria por nés estabelecida é o facto de se tratar da instancia que esta
na base da prépria construcdo identitaria. Trata-se, pois, de um discurso de fundo
que trabalha as identidades de grupo e a identidade social no seu quotidiano. Por
isso, a sua fronteira € pouco nitida. S6 se pode entender a existéncia de um
discurso de identidade (seja unitaria ou de um grupo social) se tivermos em

mente que esse discurso circula e se vai configurando constantemente.
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Na nossa perspectiva, sera aqui que conceitos como o de classe social ou
de estrato social ganham mais relevancia. Sendo marcante para a distincdo das
identidades, a pertenca a uma dada classe ou estrato € pertinente ndo tanto como
algo que se possui ou como marca distintiva de um grupo social, mas mais como
algo que é permanentemente activado no discurso e nas praticas sociais dos
individuos. Olhando este problema no contexto da (boa) tradicdo socioldgica,
percebemos que estamos a falar de dois conceitos algo distintos. Assim, no caso
da classe social, destaca-se o enraizamento das identidades numa estrutura
econdmica que se apresenta de um modo geral mais compartimentada, gerando
uma socializacdo mais diferenciada consoante o lugar ocupado nesta hierarquia.
JA no caso do estrato social, ganha algum relevo o0 modo como a hierarquia
econdmica pode ser articulada com uma posicdo mais variavel no plano dos
estatutos sociais ou dos estilos de vida, tornando-se mais evidente, por exemplo, a
existéncia de situagBes de inconsisténcia desses estatutos.36 Em consequéncia, ao
falar-se de diferentes estratégias da identidade, estd-se a encarar esta dimensao
mais ductil das estruturas sociais, com uma perspectiva mais sensivel a estas
variantes, a uma certa margem de liberdade que o peso da estrutura sécio-
econdémica ndo impede de se expressar. Contudo, interessa também perceber em
que sentido é que se pode assinalar a presenca de uma dimensdo politica nesta

identidade que vamos dialogicamente construindo.

Para além de um argumento légico, que se prende com a existéncia de um
efeito de poder inerente a qualquer relacdo social, e por ineréncia a qualquer
construcdo identitaria, parece ser em contextos como o do poder local que melhor
se pode detectar a presenca de estratégias politicas tendencialmente dirigidas a

uma construcéo de identidades.

36 Sobre esta diferenca entre classe e estrato, bem como sobre 0 modo como a anélise de
estratificacdo social pode escapar as armadilhas funcionalistas, ver J. Ferreira de Almeida (1986:
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Recorrendo ao exemplo de um estudo conduzido por Filomena Silvano,
vemos que um territorio “dificil”, “em risco de fragmentacéo” (Silvano, 1997: 47-
73) como é o caso de Guimaréaes (fragmentacdo que se confirmou algum tempo
apos a realizacdo desta pesquisa), exigia uma afirmacdo da sua unidade. No dizer
do representante politico maximo da comunidade vimaranense: “Guimarédes €
assim [...] a zona que todos 0s vimaranenses querem, e que todos 0s vimaranenses
amam, pois é o coracdo da nossa comunidade” (idem: 52). Mais adiante, €
desvalorizada a pretensdo separatista de Vizela: “E que Vizela, Lordelo e Moreira
de Conegos sdo populacdes, apresentam-se como um conjunto de populacfes que
ndo estdo nada vocacionadas, nem interessadas, em aderir a pretensdo do
concelho de Vizela” (idem: 65). Ja a contestacao por parte dos habitantes de Vizela,
procurando simultaneamente criar um *“novo espac¢o de inclusdo” (idem: 75-108),
tinha argumentos diferentes: “Estamos desligados dos outros por natureza. E por
iSSO que a nossa aspiracao tem justificacdo” (idem: 82). N&o é dificil perceber nesta
argumentacao a presenca de todo um trabalho quotidiano de afirmacdo de uma
unidade territorial e social, que no caso de Vizela entra em rota de colisdo com a
projeccdo identitaria que o representante de Guimaraes veicula. Comparando 0s
excertos, ressalta o pouco que podia fazer o apelo ao cora¢do ou a uma certa razao
colectiva, protagonizado pelos dirigentes de Guimardes, perante o forte apelo
independentista a natureza, ao sangue, que norteou muita da reivindicacao
vizelense. A propria memoéria do trabalho duro que marca a vida de muitos
vizelenses associou-se a luta pela reivindicacdo, de tal modo que um dos
habitantes chega a dizer que essa luta “esta no sangue, esta no corpo das pessoas”
(idem: 99).

Um ultimo exemplo, desta vez retirado doutro contexto, permite

corroborar esta nossa ideia de uma identidade cuja constru¢do obedece a um

45-75). Mais recentemente, outros autores tém elaborado propostas de articulacdo entre os dois
conceitos, como é o caso do norte-americano E. O. Wright e, entre nés, de M. Carlos Silva.
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trabalho permanente e que tera mais que ver com uma politica do que com uma
razdo. Um dos trabalhos mais conhecidos da sociéloga norte-americana Sharon
Zukin é o que esta autora publicou em 1991 (Zukin, 1993), onde se inclui uma
analise da paisagem arquitecténica dos parques de diversdes da empresa Walt
Disney (Disney World). Citamos apenas uma passagem, que mostra em parte o

sentido da evolugdo deste conceito de lazer:

«Demorou quarenta anos o aperfeicoamento desta paisagem imaginéria. Desde as
duas feiras mundiais de 1893 [Chicago] e 1939 [Nova lorque], a arquitectura de fantasia
para o lazer de massas evoluiu firmemente em direccdo a um consumo visual utépico, com
fortes temas de mobilidade, populismo e controlo social. Mas foi o Disney World que
abstraiu o desejo de seguranca das bases e 0 projectou numa paisagem coerente de poder
corporativo. Sem surpresa, a maioria dos visitantes do Disney World sdo oriundos das

classes médias-altas, mais patrdes do que trabalhadores, e brancos» (Zukin, 1993: 232).

Resta acrescentar que, talvez com a excep¢do do parque existente nas
imediagOes de Paris, todo este empreendimento de fantasia tem tido bastante
sucesso (de tal modo que inclusivamente sera em breve alargado a um outro
continente, dado que esta projectada a construcdo de mais um parque em Hong-
Kong), o que nos faz retornar ao nosso conceito de uma “comunidade
imaginada”. O que se pode retirar daqui € uma forte imbricacdo entre este
imaginario e 0 modo como ele € gerido por uma grande industria de lazer, que
propde como principal produto a utopia, servida em doses macicas de realismo
gue se apoia numa arquitectura propria. Ora, ndo sera preciso forcar muito a
comparacdo para se entender que alguns dos mecanismos que subjazem a
construcdo de identidades no contexto do poder local também passam por esta

fabricagdo de modelos ideais.

Um udltimo exemplo da presenca por vezes discreta de um complexo
trabalho de moldagem identitaria pode ser encontrado numa das passagens do ja

citado trabalho de F. Ruivo, onde este autor reflecte sobre a forma como as
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identidades sdo geridas no contexto local, separando trés “registos”, ou contextos:
o contexto do territério local, o da accdo municipal e o da accdo politica, ou
“identidade politica” (Ruivo, 2000: 182-200). Ao serem aqui enunciadas algumas
vertentes da actuacdo de diversos agentes, com destaque para os Presidentes de
Céamara, ressalta a relevancia que assume a questéo das identidades neste quadro.

Diz-nos F. Ruivo:

«Efectivamente, como vimos, todos os tipos dessas estratégias visam inscrever
indelevelmente a figura do presidente ou candidato no universo das identidades locais,
torna-la um ponto de referéncia obrigatéria, um marco simbolico. Tal facto é recorrente,
guer analisemos a mobilizacdo da memodria local em relagdo a uma tactica para o futuro,
quer examinemos 0 processo comunicacional com os municipes, 0s rituais de perenizagdo
politica em torno da apresentacédo-valorizacdo das ac¢des ou a gestdo do caracter difuso do

registo politico» (2000: 193).

O que queremos extrair desta reflexdo ndo é tanto a pluralidade de
estratégias que o exercicio do poder local mobiliza (as quais tém uma dimensao
informal que F. Ruivo procura examinar exaustivamente), mas mais 0 caracter
deliberado da forma como um elemento tdo difuso como as identidades (sejam
pessoais, politicas ou colectivas) € efectivamente gerido, governado, num trabalho
que tem um caracter permanente. Mas é um trabalho que envolve, destacamos

nos, uma circularidade que afecta tanto o dirigente como a comunidade local.

Em suma, serd pois o0 modo como se enunciam e se mobilizam as
identidades, esta dimensdo mais discursiva, a que melhor se adapta a uma
reflexdo que envolva igualmente o contexto do poder local. Isto porque também
assumimos que, ao darmos conta das formas como as identidades sdo pensadas e
ditas, estamos a mostrar que existe um trabalho de permanente construcdo das

identidades, trabalho que no contexto local vai ter contornos politicos especificos.

Estas observacBes também introduzem de modo incisivo a questdo da

hegemonia, pois no campo politico qualquer contexto discursivo tende a ser
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sobretudo direccionado para uma busca de hegemonia, isto é, em cada uma das
modalidades identitarias tende a constituir-se um quadro de disputas de caracter
discursivo que procura, mais do que o entendimento mutuo, a consolidacdo de
uma hegemonia. Mas, insistimos, procura a consolidacdo de uma hegemonia. Esta
procura, evidentemente, enfrenta obstaculos e mesmo aporias. No ponto seguinte

tentamos dar conta disto.

3.3. A tensdo discursiva e a luta pela hegemonia

Neste ponto propomos uma perspectiva ja um pouco mais distante dos
contextos do poder local, mas que ndo deixa de os informar. Ao operarmos uma
articulacdo entre o conceito de discurso e as instancias que lhes podem opor uma
certa resisténcia (no caso, o individuo e a propria estrutura social), percebemos
gue também podemos tomar esta articulacdo como presente nas formas de
perspectivar o poder e a identidade. Assim, no caso da analise tripartida do poder
enquanto racionalizacdo, competicdo e laboracdo, teriamos algo como o peso da
estrutura social que limita e obriga o enunciado unitario e racionalista por parte
do nucleo do poder local, a par com as resisténcias que isso pode gerar, e a par
com os modos diferenciados de entendimento do discurso veiculado. Portanto,
esta configuracao tripartida também se apresenta como fruto de uma tenséo entre

outra triade que opera num plano mais vasto: discurso, estrutura e resisténcia.

Parece pois viavel introduzir aqui uma outra sistematizacdo de
perspectivas que dé conta da tensdo que coloca a instancia discursiva face as
instédncias mais tradicionais da estrutura social e da pratica social, por um lado, e
da resisténcia, da contestacdo a essa ordem imposta pela estrutura ou pelo
discurso dominante, por outro. Este quadro tedrico tende assim a perspectivar a

existéncia de trés polaridades (estrutura, discurso e resisténcia) que convocam 0
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investigador a procurar em contextos sociais concretos os modos de articulacdo
dessas polaridades, uma vez que as tradicBes tedricas que as fundamentam
encerram em si  mudltiplas potencialidades e estdo entre alguns dos
desenvolvimentos mais importantes no quadro do pensamento social. Mas como
falamos de uma tensdo, é normal que se identifiquem alguns limites das
diferentes abordagens, ora centradas na accdo individual, ora no peso da

estrutura social ou ainda na forga do discurso.

Sistematizando um pouco, em primeiro lugar, nunca é de mais referir a
impossibilidade de pensar o social sem referéncia a uma dimensao estrutural, por
vezes omitida quando se centra a andlise a nivel da producéo e circulacdo dos
discursos ou mesmo quando apenas atendemos ao significado imediato das
accdes individuais ou das tacticas usadas para contornar as mais diversas
determinacdes. Depois, devemos atender a persisténcia de um obstaculo
estruturalista, presente sempre que a analise retira espaco a autonomia da ac¢ao
do individuo ou a especificidade do discurso. Por fim, ocorre por vezes aquilo que
podemos chamar de hipervalorizacdo da instancia discursiva, pouco dada a
entender o peso que pode ter precisamente o contexto mais estrutural ou ainda as
particularidades inerentes aos modos de *“negociacdo” e adaptacdo dos discursos

vigentes.

Para que esta sistematizacdo ganhe alguma espessura, importa ter em
conta um vasto conjunto de referéncias tedricas, que constituem boa parte do que
de melhor se tem feito no campo das ciéncias sociais. Ao percorrermos algumas
das perspectivas que julgamos relevantes neste quadro ndo deixamos de fazer
algumas escolhas e mesmo simplificagdes algo excessivas, mas temos esperanga

de que o cenario global em que apostamos cumpra 0s seus objectivos.

Temos entdo de reconhecer que a problematica do discurso entrou em

forca no dominio das ciéncias sociais a partir sobretudo da década de 80 do século
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passado. Ndo sera demasiado abusivo notar que esta entrada tem um percurso
algo atribulado, correspondendo a uma espécie de emigracdo de correntes e
pensamentos com origem sobretudo nos meios académicos parisienses (R.
Barthes, M. Foucault, J.-F. Lyotard, J. Baudrillard, J. Derrida, entre outros), que
encontraram grande eco nas agora dominantes escolas anglo-americanas, mas
cuja traducdo representou em muitos casos uma pequena traicdo, sobretudo
qguando pelo caminho se foram perdendo alguns referenciais criticos importantes.
Exemplares desta tendéncia sdo os estudos organizacionais, que embora tenham
em autores como R. Cooper e G. Burrell uma boa fonte de inspiracéo (e.g. Cooper
e Burrell, 1988), acabam por conhecer inUmeros desenvolvimentos que Ihes deram

uma reputacdo duvidosa, préxima da anarquia teérica e metodoldgica.

Este novo centramento no discurso conduziu todavia, segundo alguns
criticos, a uma espécie de impasse, na medida em que a abordagem da construcao
discursiva da realidade e das identidades tendeu a afastar-se rapidamente das
problematicas da exploragdo, da dominacdo, do agravamento de desigualdades,
que sdo efectivamente um dos patrimoénios mais valiosos das ciéncias sociais.
Assim, mais recentemente autores como M. Parker (1995), M. Reed (1998) ou
ainda J. Hassard, R. Holliday e H. Willmott (2000) e mesmo S. Zizek (1990), vao
referindo ora a indiferenca face a questdes éticas, ora a desconsideracdo da
importancia das estruturas sociais, ora a importancia do préprio corpo fisico ou
ainda o caracter fugidio da propria linguagem. Serve isto para mostrar que, na
verdade e tal como referimos acima, esta ideia de uma construcdo discursiva da
realidade e das identidades tem os seus limites, isto é, tende a confrontar-se com a
existéncia, por um lado, de uma efectiva resisténcia ao préprio discurso por parte
dos agentes e, por outro, com um universo estruturado de relagbes sociais que

constituem o contexto em que 0s proprios discursos operam.

Vale pois perguntar quais serdo os limites do discurso. Ainda que

correndo o risco de menosprezar inimeros contributos mais ou menos recentes
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para a consolidacdo daquilo que chamamos de analise de discurso, seguimos um
pouco a sugestdo de A. Spicer e P. Fleming (2001)37 para dar conta, em primeiro
lugar, de inameros afloramentos dessa espécie de mal-estar que se apodera
daqgueles (entre os quais nos incluimos) que duvidam da ideia de que existe uma
organizacdo coerente das racionalizacdes e praticas discursivas dos agentes,
coeréncia que naturalmente se alargaria a uma pratica social harmonizada com

essas pautas discursivas.

3.3.1. O individuo que desafia o discurso

Esta primeira féormula, colocando o individuo face ao discurso, é-nos
sugerida por diversas teorizacOes, das quais destacaremos alguns elementos.
Assim, um autor como Tim Newton demonstra, tendo como pano de fundo a
perspectiva de M. Foucault, que muita da analise de discurso torna dificil
«entender de que modo individuos activos “fazem a diferenca” ao “jogarem” com
as préticas discursivas”» (1998: 425). Ao limitar o problema da ac¢do como um
mero efeito do discurso, este tipo de analise limita a sua propria possibilidade de
entender de que forma os discursos sédo utilizados ou “jogados” e de que forma as

pessoas activamente negociam as contradi¢des que existem nas suas vidas.

Por outro lado, o préprio conceito de resisténcia tem vindo a ser
explorado por varios autores, no sentido de criticar uma leitura determinista do
discurso do poder, que mais ndo faria do que eliminar o cidadao recalcitrante.
Portanto, vale dizer, retomando o conhecido argumento de Foucault, que o

discurso ndo apenas constitui os sujeitos, mas também ¢é frequentemente

37 Esta sistematizacdo, embora aplicada aos estudos organizacionais, foi-nos sugerida a
partir da leitura de um texto que estes autores, da Universidade de Melbourne, apresentaram
numa conferéncia sobre estudos criticos de gestdo, que teve lugar em Manchester em 2001 (Spicer
e Fleming, 2001).
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contestado e mesmo transformado em algo que ndo corresponde exactamente aos

interesses dos que se encontram nas posi¢cdes dominantes.

Nesta linha podemos situar um conjunto de contributos algo
diversificados, tais como o de Michel de Certeau, ao referir o micro-dominio das
“tacticas” que usamos para lidar com as adversidades (1980): aqui, temos de estar
atentos as formas como os individuos manipulam os discursos, e ndo apenas a
forma como o discurso é produzido. Também G. Deleuze, ao recorrer ao conceito
de “repeticdo”, associado ao de “diferenca” (2001), sugere que invertamos de
certa forma os termos do problema, ja que a repeticao €, “ndo o retorno do mesmo
mas antes a producdo da mesmidade através do retorno do que difere” (Patton,
2000: 35). Portanto, somos aconselhados a pensar num universo de
multiplicidades, virtualidades, diferencas, onde surgem algumas instancias de
regularizacédo, algumas linhas que limitam as possibilidades, neste caso, algumas
linhas que estruturam um “discurso” que todavia tende sempre para uma espécie

de estado cadtico ou indecidivel.

No entanto, daremos neste ponto um pouco mais de destaque ao talvez
menos conhecido contributo de Judith Butler, que sublinha as multiplas formas
sob as quais interpretamos e “desempenhamos” as estruturas sociais. Esta autora,
notabilizada pelo seu trabalho sobre as contingéncias associadas a definicdo do
género (Butler, 1989) desenvolve o conceito de “performatividade”, para mostrar,
neste caso, que um qualquer discurso apenas ganha materialidade através da
producéo e reproducado de “textos”. Neste conceito de texto cabem logicamente os
textos escritos, mas também cabe o texto produzido e reproduzido na pratica

social (o que alguns autores apelidam de “texto social’).
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Ora, o0 que torna a performatividade em Butler mais densa do que, por
exemplo, a que é enquadrada na teoria dos “actos de fala” de J. Austin38, ¢ o facto
de se centrar num nivel de andlise onde se postula que a nossa propria
interioridade é um efeito e uma funcédo de um discurso. Portanto, 0s Nn0ssos actos
e gestos, as nossas aspiragdes criam uma ilusdo de corpo autbnomo e de vontade
prépria discursivamente mantida. No caso da definicdo do género, Butler refere
que tal ilusdo serve um proposito genérico de regulacdo da sexualidade no

guadro de uma heterossexualidade reprodutiva:

«O desempenho do género cria a ilusdo de uma substancialidade anterior — um eu
que no seu nucleo possui um género — e constroi os efeitos do ritual performativo do género
como emanacgfes necessarias ou consequéncias causais dessa substancia anterior (Butler,

2000a: 29).»

Mas a performatividade tem igualmente uma dimensdo de recusa,
associada precisamente ao que nos leva a incluir esta referéncia tedrica neste
contexto. Assim, trata-se aqui segundo Butler de mostrar que, ainda no caso da
sexualidade, as bases sociais de actuacdo do Estado se tornam mais complexas e
menos unitarias do que o que faz supor o discurso corrente sobre a familia, pois
verificam-se novas tendéncias de organizacdo das familias, escapando aos
padrdes tradicionais. Neste sentido, a performatividade, o desempenho dos
individuos deveria originar uma espécie de crise do discurso corrente, agora
reconhecendo esse padréo tradicional como um entre varios que podem de facto
organizar a vida sexual humana (2000b: 177). Mas talvez deva ficar aqui registado
o alcance geral deste conceito de performatividade, situado entre os dominios do
“dizivel” e do “indizivel”, podendo também ser entendido como uma “traducéo”,

tal como nos assevera Butler:

38 Referimo-nos ao seu trabalho de 1962, “How to Do Things with Words”, que se
tornou um cléssico para a anélise de discurso.
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“Na verdade, a tarefa ndo é a de assimilar o indizivel ao dominio do que pode ser
dito, no sentido de o alojar ai, dentro das normas existentes de dominagdo, mas antes de
guebrar a confianca da dominacéo, de mostrar quao equivocas se revelam as suas aspiragdes
a universalidade e, a partir desse equivoco, acompanhar o colapso do seu regime, uma
abertura para versdes alternativas dessa universalidade que sdo forjadas a partir do trabalho

de tradugdo em si mesmo” (2000b: 179).

Notemos, para encerrar esta breve digressédo, que se anuncia aqui a
procura uma alternativa ora tedrica, ora discursiva, ora politica, a um quadro
hegemonico centrado nomeadamente na figura do Estado. Mas quando nos
referimos a um quadro hegemoénico, ndo podemos ficar com uma nocao estatica
do conceito. Por isso devemos frisar, citando Stuart Hall, que esta hegemonia “é
construida através de um complexo processo de luta” (1988: 53).39 N&o podendo
ser construida de uma vez por todas, a hegemonia ha-de ser, tal como
procuraremos demonstrar, continuamente renovada e reactualizada, o que a

torna uma instancia sujeita a desafios e transformacdes.

Portanto, o que para muitos criticos corresponde a uma pouco original
procura de um mundo mais humano, tem na realidade estimulado um importante
didlogo que se posiciona no sentido de repensar a politica, sobretudo a dita
politica “da Esquerda”. Se relembrarmos 0 nosso ponto de partida, a ideia de que
o discurso ndo € meramente internalizado mas sempre negociado, vemos que 0 que
ndo é propriamente uma novidade para a teoria social pode ser visto como algo
gue efectivamente constitui um novo quadro de pensamento social e politico. Sera

uma surpresa?

39 Trazemos aqui este autor ndo apenas por ser claro no seu argumento, mas também
para referir que S. Hall é sobretudo conhecido por ter desenvolvido uma das anéalises mais
acutilantes sobre o discurso politico dominante no Reino Unido & altura dos governos de Margaret
Thatcher. Veja-se o livro que ele editou com M. Jacques (Hall e Jacques, 1983).
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3.3.2. A estruturacao do discurso

Nas linhas anteriores foi mencionado o contributo de Michel Foucault
neste campo, sem todavia se destacar a sua prépria posicao pioneira face a forma
de pensar o discurso. Convém pois referir que a questdo do poder, aflorada
anteriormente, surge em Foucault directamente associada a questdo do discurso,
ou mais concretamente, a questdo de saber quais 0os modos especificos de
manifestacdo do poder. Olhando uma passagem do seu livro A Arqueologia do
Saber, onde ele se demarca das anélises mais formais do discurso, anuncia-se qual

a tarefa a realizar:

«Tarefa que consiste em ndo — ndo mais — tratar os discursos como conjuntos de
signos (de elementos significantes reenviando para conteddos ou representagdes) mas como
praticas que formam sistematicamente os objectos de que falam. Claro que os discursos sao
feitos de signos; mas o que eles fazem é mais do que utilizar esses signos para designar
coisas. E esse mais que os torna irredutiveis & lingua ou & palavra. E esse «mais» que

devemos fazer aparecer e que devemos descrever. (1969: 66-67)»

Sabendo noés que este “mais” significa em grande medida, para a
civilizacdo ocidental, a producdo de uma verdade que se articula com o poder
numa relacdo em gque ora somos 0O Seu sujeito ora o seu objecto, percebemos por

gue motivos as propostas de Foucault mantém a sua centralidade.

Insistimos neste ponto para referir a forma como por vezes a teoria de
Foucault é criticada, critica que remete para a relacdo entre as estruturas sociais e
0s proprios discursos. Claro qgue podemos encontrar no pensamento de Foucault
alguns indicios de valorizacdo de uma perspectiva téctica e localizada do poder, o
que pode relegar para um segundo plano o quadro institucional mais estavel
onde ocorrem estas negociacoes. Se entendermos como fazendo parte desse quadro

institucional fendmenos como as relacdes de mercado, o poder do Estado, ou
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mesmo as relacbes de parentesco, entre outras, podemos efectivamente tomar
alguma da analise de discurso (que ndo necessariamente a sugerida por Foucault)
como tendencialmente reificadora das estruturas sociais engendradas pelo
capitalismo.40 Por isso contam-se entre os criticos de Foucault alguns dos autores
mais reputados da corrente pos-marxista. Vejamos o que nos diz Boaventura de

Sousa Santos a este propésito:

«A tendéncia foucaultiana para homogeneizar as diferentes formas de poder sob o
conceito-chave do poder disciplinar, para se furtar a formulacéo de critérios que permitam
hierarquiza-las e para ver em todas as tentativas de resisténcia a emergéncia insidiosa de
novos poderes contra 0s quais é preciso organizar novas resisténcias, acaba por conduzir a
uma concepg¢do panoptica do pandptico benthamiano, ou seja, a uma concepgao da opresséo

onde ndo é possivel pensar a emancipacao. (1994: 213)»

N&o sendo o objectivo desta argumentacao recensear o estado do debate
acerca da teoria de Foucault, mas tdo-somente salientar alguns pontos em que
surge uma certa duvida quanto ao lugar que ocupa ai a instancia discursiva, face a
instancia estrutural mais ampla, sempre podemos notar que néo foi por acaso que
Foucault se procurou demarcar das posi¢oes estruturalistas tradicionais, como a
de Lévi-Strauss. Ele préprio nos faz notar, na parte conclusiva d’A Arqueologia do
Saber, que ndo utilizou uma Unica vez o termo estrutura no seu livro As Palavras e

as Coisas (publicado 3 anos antes).

Mas podemos tentar entender de modo mais ilustrado o que aqui estaria
em causa, através da verificacdo de alguns possiveis efeitos desta espécie de
deriva “hiperdiscursiva”: tais efeitos mostram-se algo curiosos em analises que se

pretendem rigorosas na sua metodologia mas que se pautam por um certo

40 Excluimos deste debate algumas das aprecia¢des mais duvidosas sobre o pensamento
de M. Foucault, que chegaram a identificad-lo com posi¢bes obscurantistas e anti-democraticas
(uma espécie de profeta da desgraca, envolvido num plano para destruir duas das conquistas mais
importantes do nosso tempo: a ciéncia e a democracia). Para um balango geral que afasta estes
extremismos, a leitura do pequeno texto de F. Evrard pode ser Util (1995: 109-119).
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empirismo. Uma boa explanagdo pode ser encontrada num texto de J. Blommaert,

citado por Spicer e Fleming (2001):

«Em muito dos trabalhos da Analise Critica do Discurso, afirmacfes feitas “a

priori” sobre as rela¢cbes de poder sdo usadas como perspectivas sobre o discurso (e.g. “o

poder é mau”, “os politicos sdo manipuladores”, “os media séo maquinas de reproducéo das

ideologias™), sendo o0s conceitos e as categorias tedrico-sociais usadas de forma auto-

evidente e apressada (e.g. “poder”, “institui¢cdes” [...]). Isto conduz a modelos demasiado
simplificados de estrutura social e de padrfes de accdo — os politicos sempre e de modo
intencional manipulam o seu eleitorado, os médicos sdo sempre e por defini¢do o elemento
mais forte na relagdo com o0s pacientes, etc. — que sdo depois projectados nas
exemplificacbes de discursos. As relacBes de poder sdo frequentemente pré-definidas e

depois confirmadas por caracteristicas do discurso. (2001: 15)»

Nesta linha, relembramos o que foi dito acima sobre a forma por vezes
anarquica que a dita analise do discurso tende a assumir. De facto, pensar esta
analise como um método milagroso que nos vai restituir o lado escondido da
realidade, que inclusivamente se pode substituir ao trabalho tedrico mais amplo
sobre o proprio objecto de anélise, tende a produzir este resultado enganador em

gue as nossas hipoéteses sdo sempre confirmadas.

No nosso entendimento, estas situacdes em que a andlise do discurso
parece patinar sobre os objectos sem conseguir penetra-los, remetem para uma
outra dificuldade, um obstaculo ou uma aporia que muitos criticos verificam
existir mesmo nas elaboracges sofisticadas de M. Foucault. Como é sabido, a dita
andlise genealdgica procura prolongar a prépria arqueologia. Nas palavras de M.
Morey, passa-se de um procedimento descritivo para um procedimento

explicativo:

«[A] genealogia tenta, recorrendo a nocao de “relacdes de poder” explicar o que a

arqueologia devia contentar-se em descrever. Isto é: por que razdes tal regime de saber se
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desenvolve em tal direccdo e segundo tais objectivos e ndo de outra forma possivel. (1991:

15)»

A questdo que se levanta constitui aquela que parece ser a critica mais
consistente ao empreendimento de Foucault: sera possivel fazer este trabalho
explicativo como se se estivesse num lugar fora da propria histéria, pretendendo
uma validade universal para os resultados obtidos? A este propésito € bastante
conhecida a apreciacao que J. Habermas produziu ha ja alguns anos (embora sem
dar a Foucault a hipotese de replicar...), onde se detectam estas “aporias” a que

aludimos:

«Foucault ndo pode tratar de maneira satisfatéria os problemas recorrentes que
lhe séo postos pela abordagem interpretativa do dominio do objecto, pela contestagdo auto-
referencial as pretensdes universais a validade e por uma justificagdo normativa para a
critica (...). Esta supressdo de conceitos fundamentais (...) sobrecarrega as investigacdes
empiricas de problemas que, pelo menos desta vez, Foucault ndo trata expressamente.

(1990: 268)»

O que acabamos de expor da-nos uma primeira aproximacdo a forma
como o discurso encontra os seus limites tanto ao nivel da sua interiorizacdo que
gera diferencas de entendimento e mesmo resisténcia, como ao nivel dos
contextos sociais em que opera. A estes limites, quando mal geridos, soma-se pois
0 risco de um incorrecto posicionamento face ao objecto empirico, sobretudo
qguando o seu exame intensivo faz perder de vista o constrangimento que ora é
imposto pelas estruturas sociais mais ou menos préximas do local sob escrutinio,
ora € imposto pela nocdo de que, qualquer que seja a perspectiva adoptada,

havera sempre um défice de validade da pesquisa.

O que propomos a seguir € uma tentativa de resposta articulada e
prudente ao problema que se levantou, através sobretudo da consideracdo de um

contexto politico que, sendo nuclear na analise do discurso, surge marcado pela
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construcdo identitaria que lhe subjaz e pela sua orientacdo no sentido de um

dominio hegemonico.

3.3.3. O objectivo hegemonico

A titulo exemplificativo das potencialidades que estas perspectivas
oferecem a um trabalho como o que temos em maos, vale a pena referir a forma
como Ernesto Laclau e Chantal Mouffe concebem a dimensao politica no quadro
de uma andlise do discurso: segundo a sua perspectiva, 0s discursos sao
historicamente contingentes e politicamente construidos. Se, de acordo com o que
nos dizem autores como Richard Rorty e Jacques Derrida, as identidades também
sdo historicamente contingentes (Rorty) e nunca inteiramente constituidas, por
dependerem de algo que lhes é exterior (Derrida), entdo como é possivel a propria
ideia de identidade, e, por ineréncia, a ideia de discurso? O que Laclau e Mouffe
nos dizem é que temos de atribuir a primazia as préprias praticas politicas na
constituicdo das identidades. Sera pois através da definicdo de fronteiras politicas
e da construcdo de antagonismos entre “amigos” e “inimigos” que os discursos

adquirem a sua identidade (Howarth, 1995: 121-122).

Ainda um outro exemplo, em jeito de nota: o esloveno Slavoj Zizek é
considerado o grande divulgador de uma andlise politica sobretudo baseada na
psicandlise de J. Lacan e que procura introduzir ai a figura do sujeito sem
conotagdes essencialistas. Num dos seus textos recentes, este autor mostra-nos
como pode ser enganadora uma atitude deliberada de distanciamento ideolégico,
nomeadamente quando criticamos uma instituicdo de que fazemos parte (como
por exemplo a instituicdo militar), ou mesmo, podemos acrescentar, uma
determinada lideranca politica. Assim, a identificacdo ideoldgica exerce uma

verdadeira influéncia sobre nés precisamente quando mantemos uma percepgao
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de que ndo somos totalmente idénticos a ela, de que existe um ser humano rico
por detras dela. O argumento de que “nem tudo é ideologia, por trads da mascara
ideoldgica, sou também um ser humano” constitui a propria forma da ideologia,
da sua eficiéncia prética (Zizek, 1996: 82).

A articulacdo deste contexto de andlise e critica do discurso e das
identidades politicas, juntamente com outras referéncias por nos ja exploradas,
tendo em vista o objecto do poder local, tende deste modo a constituir o contexto

tedrico mais especifico deste trabalho.

Por isso, um dos conceitos-chave da teorizacdo proposta por Laclau e
Mouffe tem quanto a n6s uma aplicabilidade muito prometedora nesta pesquisa.
Falamos aqui da ideia de hegemonia, que de forma sumaria remete para a
prevaléncia de um determinado projecto ou forca politica na determinacdo das
regras e significados presentes numa dada formacdo social, implicando

logicamente a identificacdo da comunidade com esse projecto.

Por um lado, importa referir que esta relacio hegemonica é
primeiramente percebida pelos nossos autores como derivada da existéncia de
“significantes vazios”, que em termos simplistas fazem a mediacdo entre um
sistema de significados e o que lhe é exterior (e agui estamos nos dominios do
estruturalismo linguistico). Assim, a relagdo hegemonica ocorre quando um
determinado conteddo ou projecto politico se torna o significante de uma
“plenitude comunitaria ausente” (Laclau, 1996a: 42). Ora, se em certos momentos
da nossa historia recente, terdo sido significantes como a ordem ou a revolugdo a
suscitar essa funcdo hegemdnica, sabemos que 0s projectos politicos que se
conseguiram impor (detendo a hegemonia do preenchimento dessa plenitude
ausente), foram os mais diversos, 0 que remete para essa ideia de que qualquer
relacdo hegemoOnica é atravessada pela instabilidade, até porque a sua propria

constituicdo é ambigua.
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Podemos entéo dizer que o facto de lidarmos com sociedades dinamicas,
torna a identificacdo com os projectos dos governantes precaria e reversivel, o que
se traduz pela co-presenca de diferentes projectos que tentam hegemonizar 0s
significantes vazios da comunidade ausente. Deste modo, a ideia de democracia
nao € incompativel com a ideia da relacdo hegemonica, sobretudo a partir do
momento em se reconhece a natureza constitutiva destes *“vazios” e que se

procura institucionaliza-los politicamente (Laclau, 1996a: 45-46).

Mas, por outro lado, ndo podemos deixar de questionar o poder local a
partir da referida precariedade da identificacdo entre a comunidade e os projectos
dos governantes: € bem possivel que a coexisténcia de projectos politicos
centrados no governo local com outros centrados a nivel supra-local, ou mesmo
em outras redes de um poder mais disseminado, acabe em certos casos por
recentrar as relacbes hegemodnicas fora do ambito restrito da relacdo entre a

comunidade local e os eleitos locais.

Visto nestes termos, este mesmo parece ser um dos motivos pelos quais o
uso da expressao “poder local” suscita um consenso generalizado, j& que permite
a sua articulacdo em diferentes contextos e sugere (pelo menos a nosso ver) uma
subtil oscilacdo da sua imagem entre um poder forte e fraco. O poder, uma vez
localizado, parece perder parte da sua forca, mas torna-se simultaneamente mais
visivel e é em muitos casos percebido como mais forte, porque mais proximo. Esta
é¢ uma das razbes que fundam a nossa suspeita, que procuramos articular de
diversos modos ao longo deste trabalho, quanto a uma concepc¢do deste poder

local com um poder unicamente periférico ou marginal.
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3.4. O objectivo do desenvolvimento:
os caminhos da consolidacdo de um poder local... precario#!

Mencionamos atras a importancia que, no plano do discurso e das
identidades politicas, tiveram entre nds os termos (significantes) ordem e revolucao.
Eles serviram para definir campos bem demarcados de adversarios e aliados,
sobretudo no periodo conturbado apds Abril de 1974. No quadro actual,
sobretudo apds a consolidacdo do regime democratico e na sequéncia da
integracdo de Portugal nas Comunidades Europeias, assumiu bastante relevancia
a estabilidade. Mas o significante que talvez se mantenha ha mais tempo numa
posicdo de destaque no nosso quadro politico-discursivo € o desenvolvimento. De
facto, “desenvolver” ja era assumido como um dos 3 “dés”, os designios da
Revolucédo de Abril (a par da democratizacdo e da descolonizacdo). Sabemos
também que esta questao tem sido objecto de renovado interesse no contexto das
ciéncias sociais, com natural destague para a Economia e para a Sociologia.
Quisemos por isso destacar aqui alguns dos parametros que tém informado este
debate acerca do desenvolvimento, transportando-o para o plano local e, mais
especificamente, para o plano da construcdo de um projecto politico (hegeménico)

de comunidade.

A questdo do desenvolvimento é, para o cientista social, um daqueles
temas tipicos em que se cruzam multiplos valores e interesses, dando origem a
um cenario em que o investigador e 0s outros intervenientes no problema, os
interlocutores e decisores situados a diferentes niveis, embora paregcam estar em

sintonia, podem efectivamente ndo partilhar os mesmos valores ou mesmo “nao

41 Este sub-capitulo parte de uma reflexdo acerca das possibilidades de se projectar o
desenvolvimento a partir de um trabalho de refinamento de algumas das teorias neo-marxistas,
que empreendemos em conjunto com Manuel Carlos Silva (Felizes e Silva, 2000/01). Todavia, sé
em certas passagens é que os dois textos se aproximam, diferindo no alcance de algum do
diagnoéstico e das conclusBes que sdo avancadas, dada a diferenca dos contextos em que estdo
inseridos.
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falar a mesma lingua”. Isto sucede porque, ao analisarmos muitos dos discursos
(pelo menos os que mais circulam) sobre o desenvolvimento, reparamos que
existe uma definicdo recorrente de objectivos dados como consensuais, seja para
conservar determinados valores, seja para concretizar determinadas iniciativas
gue implicam mudancas sociais. Em tais discursos, o lugar do desenvolvimento
ou, numa versdo mais actualizada, do desenvolvimento sustentavel, tende a
adquirir uma importancia similar a que tém outros termos como a democracia, a

justica social, a participagdo ou a liberdade.42

Tal como enuncidmos atrds, a proposito da concepcdo de um poder
enquanto racionalizacdo ou do objectivo hegemonico do discurso politico,
também aqui se assiste a um efeito semelhante, ao nivel da procura de um modelo
consensual de identidade e de actuacdo politica. Recuperando a terminologia de
Laclau, estamos efectivamente perante “significantes vazios”, que sdo bem mais
do gue palavras de um discurso vazio de significado. Como dissemos atras, eles sdo
parte integrante de um qualquer projecto politico, sdo condi¢do do seu eventual
sucesso, ja que esse projecto aspira a incorporar, traduzir e fixar esses
significantes, com o objectivo de os transformar em forca mobilizadora da

comunidade.

Interessa entdo perceber um pouco melhor qual a pluralidade de
significados concretos que o objectivo do desenvolvimento convoca. A prioridade
aqui sera dada a diversidade de perspectivas, recorrendo a uma sistematizagao
prépria, inspirada no modo como alguns economistas e sociélogos tém tratado o
problema. A propoésito de uma das perspectivas, sera retomado o contexto mais
préximo de actuacdo do poder local, para por fim retornarmos a esta questdo do

desenvolvimento como parte de um projecto politico que pode efectivamente (e

42 Um dos significantes tomados (erradamente, do ponto de vista cientifico-social) como
sinbnimos do desenvolvimento é a modernizagdo. N&o o colocamos aqui na primeira linha por nos
parecer menos abrangente, embora tenha igualmente um percurso politico-discursivo interessante.
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esta sera uma nota mais normativa deste trabalho) aspirar a uma mais
aprofundada democratizacdo da pratica politica e, consequentemente, da

sociedade no seu todo.

3.4.1. O quadro geral da controvérsia politico-econémica

Se quisermos ilustrar, de modo abreviado, qual é um dos principais
pontos em que se torna evidente a diversidade de perspectivas sobre o
desenvolvimento, talvez uma das propostas mais interessantes seja a que foi
formulada por um economista, Albert Hirschman (Hirschman, 1980, citado em
Figueiredo e Costa, 1982: 41). Tomando como factor fundamental do
desenvolvimento a propria estruturacdo das relacdes econdmicas internacionais,
Hirschman situa a diferenca de perspectivas no modo como as teorias aceitam ou
recusam dois principios que ele designa por “monoeconomia” e “beneficio
mutuo”.

Defender a monoeconomia pressupde a aceitar a unicidade da teoria
econdmica, isto é, a ideia de que as mesmas premissas e iniciativas que
conduziram o mundo desenvolvido a prosperidade hdo-de servir ao mundo
subdesenvolvido. Uma das teses mais conhecidas em prol dessa visdo unitaria
para os varios tipos de economia e sociedade, € a que o norte-americano W. W.
Rostow apresentou em 1960 (Rostow, 1964), sob a forma de um manifesto anti-
comunista, onde defendia que a modernizacdo dos paises subdesenvolvidos (isto
€, com economias e sociedades “tradicionais”) se consegue mediante uma série de
iniciativas que seguem o exemplo dos paises desenvolvidos. Em muita da
literatura de divulgacdo sobre a geografia e a sociologia do desenvolvimento,
ainda hoje é mostrada como cientifica a tese de Rostow, sintetizada numa espécie

de lei histérica que determina a existéncia de 5 etapas desse progresso
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(culminando na chegada a uma “era de consumo de massas”). Esta obra
representa por isso a forma candnica de um novo discurso sobre o
desenvolvimento, que, na perspectiva de A. Figueiredo e C. Costa, sucede as
velhas teses da exploracdo colonial, mas que reproduz o mesmo modelo

etnocéntrico, agora “refinado” (Figueiredo e Costa, 1982: 72).

A aceitacdo do modelo de Rostow (e da respectiva inspiracdo de tipo
monoeconomico) implica também uma aceitacdo do segundo principio definido
por Hirschman, j& que a ideia de um beneficio mutuo, de que as trocas
econdémicas internacionais sdo vantajosas para 0s paises nelas intervenientes,
decorre da aplicacdo dos modelos econdmicos tipicamente liberais. A forca deste
principio tem norteado a accdo de entidades como a Organizacdo Mundial de
Comércio?3 e baseia-se na crencga na existéncia de um mecanismo de optimizacao
da propria estrutura econdémica internacional: a desigual distribuicdo dos factores
econdmicos (recursos materiais e humanos) deve sempre tornar a troca econémica
vantajosa para o0s intervenientes. Isto mesmo é explicado, por exemplo, no
conhecido teorema das propor¢des de factores, formulado por Heckscher, Ohlin e

Samuelson.44

A proposta de Hirschman permite, por outro lado, identificar com
alguma clareza o campo tedrico e politico que mais se opde as teses da economia
liberal ortodoxa: o marxismo e a teoria da dependéncia. A rejeicdo dos
fundamentos da entdo designada “economia politica” esta ja presente na critica

sistematica que K. Marx formulou, por exemplo, no primeiro livro d’O Capital

43 Todavia, muitas das iniciativas de liberalizacdo do comércio tém encontrado grande
resisténcia, sobretudo por parte de alguns dos paises mais desenvolvidos, onde se inclui o espaco
econoémico que Portugal integra. Muitos especialistas tém, de resto, apontado este (pouco liberal)
proteccionismo praticado sobretudo pela Unido Europeia e pelos Estados Unidos da América,
como uma das causas da debilidade das economias de muitos dos paises mais pobres. Ver, por
exemplo, a breve critica a algumas nog¢des correntes da globalizacao feita por M. Godet (2002).

44 para aprofundamento destes assuntos, o manual mais utilizado tem sido o de J.
Bhagwati et al. (1998).
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(Marx, 1969). Mais tarde, em 1916, V. Lenine da uma nova projeccao internacional
as teses de Marx, ao defender a ideia de que o imperialismo colonialista

constituiria uma fase suprema, mas derradeira do capitalismo (Lenine, 1970).

Esta matriz marxista-leninista estd na origem de uma nova concepcao
tedrica do desenvolvimento (que aqui, por questdes de clareza da exposicao, €
designada de “teoria da dependéncia”4%), agora pensado menos em articulagio
com a pobreza (uma espécie de ndo-desenvolvimento) e mais em funcdo da
existéncia daquilo que podemos chamar o modo préprio de insercdo de muitos
paises no sistema mundial capitalista: o subdesenvolvimento. A temética do
subdesenvolvimento ganhou notoriedade a partir do momento em que o debate
“emigra” para fora da Europa e da América do Norte, passando a ocupar um
lugar de destaque no quadro de novos organismos como a CEPAL (Comissédo
Econdmica para a América Latina e Caraibas), onde se notabilizou, entre outras, a

figura de Fernando Henrique Cardoso.

Principalmente ao longo das décadas de 1960 e 1970, autores inspirados
nesta matriz marxista, produziram importantes teorizacdes acerca da existéncia
de uma relacdo desigual entre os paises desenvolvidos e subdesenvolvidos,
relacdo que coloca estes numa posicdo de dependéncia, periférica face ao centro
do sistema. S&o bastante conhecidos, para citar alguns, os trabalhos de Celso
Furtado (1961), Enzo Faletto e F. Henrique Cardoso (1969), Andre Gunder Frank
(1976) e Samir Amin (1976). N&o cabendo aqui uma anéalise detalhada das
diferencas entre estas propostas, salientamos apenas que a rejeicdo de boa parte
dos pressupostos do liberalismo econdémico se funda na interpretacdo do

colonialismo como tendo gerado uma violenta viragem na histéria dos paises nele

45 Hirschman utiliza o termo “neomarxismo”, que ndo € incorrecto para designar as
teorias da dependéncia, do centro-periferia, ou outras. No entanto, nds aqui designamos de neo-
marxismo 0 pensamento que procura ja refinar algumas dessas contribuicdes da teoria da
dependéncia e outras similares, dando uma maior importancia as dindmicas politicas (e também
discursivas) dos agentes.
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envolvidos, tendo sido esse, por conseguinte, o factor decisivo da eclosdo do
subdesenvolvimento.46 A isto acresce naturalmente a ideia de que a exploragio
e/ou opressdo se prolongam para la do fim da dominacdo politica colonial: o
fundamento destas teses reside no facto de, uma vez terminado esse periodo de
dominacédo directa, ainda subsistirem (inclusivamente com tendéncia para se
agravarem), fortes desigualdades entre as regides ricas e pobres do mundo.47 Por
isso, também se vulgarizou a critica ao ‘“neo-colonialismo” ou ao ‘“neo-
imperialismo”.

Ficam deste modo patentes as divergéncias insanaveis que marcam a
relacdo entre o liberalismo e o marxismo, caracterizadas ndo s6 pela radical
dualidade de pressupostos tedrico-metodoldgicos, como também pelo radical
antagonismo de interesses subjacentes a existéncia de um mundo dividido em
classes, paises ou regides. Estas divisdes, como veremos, também se reflectiram no
modo como as tentativas de levar a pratica estes modelos de analise quase nunca

tiveram o sucesso desejado.

Do lado da ortodoxia liberal, tem sido grande o descrédito, dada a
frustracdo de expectativas induzida pelos maualtiplos insucessos dos seus
programas vigorosos de abertura de mercados, privatizagbes, contencdo de
despesas e estabilizacdo monetaria, sobretudo quando aplicados a débeis
economias dos paises do Terceiro Mundo. Ha pois um vasto numero de perdedores

neste processo, que no fundo constituem ainda uma larga maioria da populacéo

46 Ver, por exemplo, as consideracdes que A. Giddens faz sobre estas causas,
argumentando que, no momento actual, o subdesenvolvimento é mais produto de uma exclusao,
do que de uma explorac¢ao directa dos paises subdesenvolvidos (1997).

47 A generalidade das estatisticas disponiveis comprova este agravamento. O mesmo ja
ndo sucede com a evolugdo da reparticdo dos rendimentos em diversos paises. Na verdade, ha
opiniBes divergentes sobre a metodologia a seguir e os resultados alcangados no célculo destes
valores. No entanto, fazendo fé no Relatério do Desenvolvimento Humano, do Programa das
Nag¢des Unidas para o Desenvolvimento (2003), subsistem fortes desigualdades a este nivel, que,
pelo menos na comparacgao entre os segmentos de populagdo muito rica e muito pobre de muitos
paises, continuam a agravar-se. Ver PNUD (2003: 39).
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mundial. Compreende-se por isso que se tenha entretanto instalado uma certa
saturagdo e descrenca. As multiplas crises que o modelo capitalista tem gerado48,
justificam em grande medida essa descrenca. Quanto a sentimentos de revolta,
esses sdo igualmente visiveis um pouco por todo o lado, sendo de salientar as
grandes movimentacdes e manifestacOes de protesto que ocorrem em simultaneo
com as reunifes internacionais, onde representantes dos paises mais ricos,
nomeadamente dos seus governos ou das suas empresas, procuram concertar as

suas politicas globais.

Do lado da tradicdo marxista, a sua aplicacdo tem dado lugar a uma
procura de alternativas as receitas de liberalizacdo dos mercados. Assim, muitos
destes autores propdem uma via de socializacdo das rela¢Bes econémicas, uma
ruptura com o sistema capitalista que imp6e uma regulacéo néo liberalizadora da
economia. Esta regulacdo foi, nas experiéncias do chamado “socialismo real”,
concretizada mediante uma pratica de planificacdo imperativa da actividade
econdmica, ainda que transitoriamente articulada com formas mercantis de troca

econdmica.

Em outros contextos desta procura de alternativas, procurou-se acentuar
a especificidade da histéria dos paises, no sentido de se propor uma via propria
de desenvolvimento, que ndo impde uma logica de planificagdo imperativa, mas
mantém um forte papel interventor e regulador dos Estados, orientado para o
reforco do mercado interno, trazido tanto pela diversificacdo da base industrial,
como pela valorizacdo do papel dos empresarios. De um modo geral, estas

propostas sdao conhecidas como “nacional-desenvolvimentistas” e passam por

48 Nos ultimos anos, foram noticia os casos da Tailandia, da Indonésia ou da Argentina,
paises que muitas organiza¢fes internacionais tinham em diversos momentos apontado como
casos de sucesso de desenvolvimento.
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uma aposta na “industrializacdo por substituicido de importacdes”.49 Na base
deste modelo esta ainda a descrenca nos eventuais beneficios mutuos da troca
econdmica internacional: diz-se entdo que ha uma progressiva “degradacdo dos
termos de troca”, isto é, que o valor das exportacdes dos paises mais pobres

(sobretudo produtos agricolas e das industrias tradicionais) decresce.

Contudo, quando levada a pratica, esta politica deu também lugar a
alguns insucessos, causados tanto pela sua deriva para modelos autoritarios (de
influéncia socialista ou conservadora), como pelas deficientes condi¢des iniciais,
sobretudo ao nivel da capacidade de actuacdo dos Estados ou mesmo das
empresas privadas, que tém sido progressivamente conduzidas para a adopc¢ao
de estratégias orientadas para os mercados externos. Por isso, ndo tiveram sucesso
muitas das propostas da referida CEPAL, tanto no Brasil como em outros

paises.>0

\

De qualquer maneira, o erro que mais tem sido apontado a politica
econdmica marxista, prende-se com o malogro das tentativas de construcdo do
socialismo através de economias planificadas. Ora, devemos sempre ponderar
quais foram os factores conducentes a tal. Em termos breves, é verdade que foram
geradas algumas perversdes dos proprios principios politicos, nomeadamente nos
casos em que tais planificacdes ndo se fizeram acompanhar de um processo de
vigilancia e controlo democrético, ao nivel das vérias instancias organizacionais e

do proprio poder estatal.

49 Raull Prebisch, um dos impulsionadores da CEPAL, é o pioneiro desta teoria. O seu
ensaio de 1949 é apontado, juntamente com um outro de H. Singer (1950), como a origem desta
tese (Prebisch, 1982).

50 Sobre este balango do papel da CEPAL e da teoria da dependéncia, ver, eg., Mantega e
Rego (2000). O caso de Portugal também deve ser aqui referido, j4 que a nossa economia passou
por um curto periodo, apds 1974, em que se tentou essa substituicdo de importacdes de maneira
mitigada. De um modo geral, tratou-se de uma fase de transicéo entre o proteccionismo salazarista
(também em parte centrado no mercado interno, que abrangia as colbnias) e a liberalizacdo
amortecida pela integragdo europeia.
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Em contrapartida, o lado menos desfavoravel da imposicdo destes
modelos planificados e centralizados tera sido o facto de alguns desses paises
apresentarem taxas relativamente elevadas de escolarizacdo e qualificacdo, bem
como indices relativamente reduzidos de desigualdade de rendimentos. Devemos
também relativizar o facto de esta estratégia politica de inspiracdo marxista nao
favorecer o crescimento econdmico: em casos pontuais, e com as devidas
adaptacoes, esse crescimento pode efectivamente ocorrer, tal como tem por

exemplo sucedido na China nos Gltimos anos.51

Em todo o caso, estes dois tipos de experiéncias, a liberalizacdo e a
planificagdo centralizada, acabam por ser muitas vezes tomadas como causadoras
de quase todos os males, o que leva a que em certos momentos se questione a

validade do proprio conceito de desenvolvimento.

Edgar Morin retrata este pessimismo quando diz que “estamos doentes
do desenvolvimento” (Morin e Kern, 1993). Ora, importa perceber que o debate
tem prosseguido e tem induzido a novos contributos, tanto no campo mais
tedrico, como no campo das proéprias politicas. Por isso, para alguns dos neo-
marxistas, conforme mostramos mais adiante, tem ganho credibilidade o conceito
de uma democracia radical e pluralista, inspiradora também de um novo conceito

de desenvolvimento.

Esta primeira sintese permite entdo que também olhemos esta referéncia
ao desenvolvimento como algo de indecidivel, ja que quer o seu significado, quer
a sua colocacdo em marcha, oferecem até ver duas possibilidades bastante
diferenciadas, embora em parte conhecidas. No entanto, como veremos de

seguida, esta primeira divisdo de possibilidades ndo esgota o assunto.

51 Num outro contexto, se nos ativermos ao panorama do nosso pais, ou ainda ao
panorama da China actual, verificamos que as assimetrias internas do desenvolvimento sdo ainda
uma consequéncia negativa das politicas seguidas. Para o caso da China, ver o que ¢é dito no
relatério do PNUD (2003).
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3.4.2. A teoria do desenvolvimento econémico e o impulso de baixo
para cima: armadilhas de um campo intermédio

O “campo intermédio” a que o titulo se refere situa-se, é certo, entre os
dois polos de teorizacdo sobre o desenvolvimento que acabamos de referir: em
termos algo simplistas, entre o liberalismo e o0 marxismo. Ao tentarmos fazer um
diagndstico do modo como estas duas grandes tradi¢des tém sido reinterpretadas
na actualidade, deparamos, efectivamente, com a emergéncia de um novo quadro
de teorias e propostas que tende a adquirir uma posicdo de relevo no modo como
o desenvolvimento é concebido. Vejamos entdo, em termos breves, de que modo
se pode fazer um mapa deste campo intermédio, determinando para o efeito 2
grandes regides, deixando uma 32 grande regido, 0 neo-marxismo, para a parte

final desta apresentacao.

Uma primeira regido deste mapa fica desde logo identificada a partir da
esquematizacdo proposta por A. Hirschman. Aqui é efectivamente definida uma
“economia do desenvolvimento” (expressdo equivalente a da “teoria do
desenvolvimento econdmico”, mas menos vulgarizada), caracterizada pela

rejeicdo da monoeconomia e pela aceitacdo do beneficio mutuo.

Esta corrente, também usualmente vista como heterodoxa, jA que néo
deriva directamente da ortodoxia liberal, recebe parte da sua inspiracdo do
contributo de J. M. Keynes, particularmente da sua desconfianca quanto a
possibilidade de uma economia poder funcionar eficazmente sem o0 apoio
regulador e dinamizador do Estado.52 Assim, autores como o sueco Gunnar
Myrdal (1972), cedo mostraram desconfianca face as teses da linha dura liberal.

Este economista afirma que as politicas de desenvolvimento apoiadas nos

52 A teoria de Keynes, apresentada no seu livro Teoria Geral do Emprego, do Juro e da
Moeda, foi formulada em 1936 e surge como resposta a crise econdmica de finais dos anos 20.
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modelos liberais ortodoxos funcionaram como um mecanismo neocolonial que
impediu quaisquer reformas de fundo nos paises subdesenvolvidos, gerando em
muitos casos movimentos reaccionarios ou autoritarios de ma memaoria. Assim, as
receitas liberalizantes que foram ai aplicadas caracterizaram-se por serem
tendencialmente superficiais e mesmo enganosas, na medida em que a sua
conformidade com a tradicdo ocidental se mostrou inadequada a realidade dos

paises pobres.>3

No entanto, a solucdo proposta por esta teoria do desenvolvimento
econdmico ndo sera tanto a radical ruptura com a economia de mercado, mas um
reforco do papel das instituicdes (e de modo geral dos Estados) que devem
orientar a politica econ6mica. Dai que esta corrente também receba, em alguma
literatura, o apelido de neo-institucionalista, pois preconiza que as instituicdes ndo
empresariais devem assumir um papel mais preponderante, intervindo de modo

corrector na regulacédo dos desequilibrios do desenvolvimento.

Fazendo uma avaliacdo desta proposta, vemos que em muitos aspectos
ela coincide com a tendéncia recente de evolucdo do modelo liberal,
nomeadamente ao convergir com ele no favorecimento de uma perspectiva do
desenvolvimento a partir de baixo, que de resto ¢ tomada neste texto como a 22
regido do nosso mapa teorico. Ha portanto um certo apelo a uma participacéo da
sociedade civil, entidade também candidata a um lugar de destaque no nosso rol de
significantes vazios, por ser indefinida, sobretudo quando pensada como uma
esfera fora das diversas formas e niveis de poder. Deste modo, a teoria do
desenvolvimento econémico acaba por ter nas suas proximidades um conjunto
alargado de perspectivas, onde tanto as rupturas com o modelo liberal sdo algo
timidas, como tendem a desembocar nas referidas concepgdes sofisticadas de um

novo modelo de sociedade, ainda que algo deslocadas ou mesmo de pendor

53 Além de Myrdal, sdo alinhados nesta corrente autores como o norte-americano J. K.
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utopico, como parece suceder com o conhecido trabalho do economista Amartya

Sen (2003).

Olhando para o plano politico, o da aplicacdo desta teoria, devem ser-lhe
atribuidos alguns éxitos, embora pontuais e limitados. O facto de ainda
subsistirem vastas manchas de pobreza e subdesenvolvimento no mundo (onde
se incluem algum paises ricos que mantém niveis elevados de pobreza), ndo
abona muito a favor da eficacia das politicas, nomeadamente as que a ONU tem
levado a cabo (mais no passado, diga-se). Por outro lado, algumas das medidas
correctivas inspiradas pela economia do desenvolvimento tém tido resultados
positivos: aqui o relativo éxito verificado em paises europeus como Portugal sera

um possivel exemplo.

A segunda regido do nosso mapa € rotulada como a da teorizacdo do
desenvolvimento de baixo para cima. Tal como sucede com a ideia do
desenvolvimento sustentavel, também entrou no dominio do quotidiano a ideia
de que o desenvolvimento deve ser feito a partir das iniciativas das pessoas e das
instituicdes implantadas no terreno. Em certa medida, esta nova direccdo na
analise do desenvolvimento decorre, como ja dissemos, de uma evolucdo da
prépria teoria do desenvolvimento econémico, nomeadamente ao valorizar o
papel que tém os agentes da chamada “sociedade civil”, pelo que aqui se pode
empregar com mais propriedade o conceito de “neo-institucionalismo”. Mas essa
valorizacdo, se em si tem mérito, ndo escapa a indecidibilidade quanto ao que

constitui uma comunidade local ou regional e uma dinamica de desenvolvimento.

Alguns cientistas sociais tém-se dedicado a um trabalho de analise e
deteccdo dos factores que podem impulsionar o desenvolvimento a partir desta
escala regional e local. Entre esses trabalhos, tém tido bastante impacte os que

deram a conhecer as ldgicas inerentes a criacdo de “distritos industriais”,

Galbraith, e os europeus D. Seers e P. Streeten.
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“ambientes inovadores”, “clusters” (ver, e.g., Cavalcante, 2002), ou ainda de
“sistemas produtivos locais” (Reis, 1992). De um modo geral, contudo, tais
andlises tendem a colocar num plano secundéario algumas dindmicas politicas e
sociais que, embora estejam apenas indirectamente relacionadas com os objectivos
do desenvolvimento, caracterizam de modo estruturante os contextos locais. O
que propomos a seguir € uma analise do problema unicamente a partir de um
conceito especifico que se situa ele préprio num campo intermédio, entre uma
teorizagdo dos contextos locais e um programa de desenvolvimento de baixo para

cima: o capital social.

O conceito de capital social tem feito uma longa carreira, particularmente
nos dominios da ciéncia politica e das ciéncias da educacdo. Ndo ha todavia sobre
ele unanimidade, sobretudo quando se procura entendé-lo como recurso
contraposto e separado do conceito de poder politico ou estatal. Por outro lado, o
facto de se apresentar como uma espécie de outro capital, equiparavel e
eventualmente mensuravel a semelhanca do capital econémico, também lhe tem

sido apontado como uma fragueza ou uma ambicéo excessiva.

Uma das mais conhecidas aplicacOes deste conceito remete para o estudo
de R. Putnam sobre as caracteristicas do sistema democratico italiano (Putnam,
1993), procurando explicar as diferencas especificas entre um Norte de Itélia,
desenvolvido e democratico, com uma tradicdo de “civilidade”, e um Sul de Italia
subdesenvolvido, clientelar e propenso a corrupc¢ado. Em Putnam, o capital social —
gue podemos definir em termos latos como resultante da densidade das rela¢des
sociais perpassadas de confianca e transparéncia — é visto como um factor de
estabilizacdo das comunidades, na medida em que se encontra corporizado em
redes inter-organizacionais e influi na natureza dos governos locais. Ora, na sua
andlise do caso italiano, sustenta que a diferenciada densidade de capital social
explicaria, em termos de desenvolvimento, a forte divisdo que marca esse pais, ja

gue agora se trata também de uma divisdo entre regides onde prevalece o “bom”
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capital social e outras onde as tradicdes civicas fortemente desigualitarias
(patrocinato, clientelismo, corrupcdo mafiosa) impedem a progressdo de praticas

participativas, onde esse capital floresce mais facilmente.>4

Estamos assim perante uma visdo normativa do problema: o capital social
é facilmente promovido, na medida em que se reforcem formas horizontais, mais
igualitarias, de redes e de cooperacdo; ou esse processo pode ser bloqueado, na
medida em que prevalecam formas hierarquicas de relacdo, como o patrocinato e
o clientelismo, onde as estruturas governamentais sado facilmente distorcidas em

beneficio de interesses particulares.

Esta andlise do caso italiano mostra, contudo, alguma debilidade, por ndo
ter em conta 0 modo como o tal “bom” capital social, existente numas regides, se
pode alimentar do facto de ele escassear em outras regides. Em certo sentido,
trata-se de uma analise que detecta mais um sintoma do que as suas causas. Na
verdade, tem sido demonstrado que a diferenca de desenvolvimento que existe
entre regides de um pais, é resultado de uma dinamica global que vai cavando ou
diminuindo esse fosso, dindmica que s6 em parte dependera da quantidade dos
capitais sociais em presenca. Portanto, ndo podemos deixar de invocar a
importancia de uma contextualizacdo mais vasta que, no caso italiano, teria
sempre de tomar em considera¢do as multiplas ligac6es que o norte desenvolvido
foi mantendo com o sul, nomeadamente a nivel da actuacdo do poder politico e

das classes sociais privilegiadas.

54 Num texto mais recente (1995), Putnam sustenta o declinio, nas ultimas décadas, do
capital social na América do Norte. Partindo da ideia de que os americanos jogam mais “bowling”
do que nunca, mas que o fazem agora sozinhos e ndo em equipa, Putnam contraria assim a ideia
de vitalidade da sociedade civil americana, tese defendida outrora por Tocqueville em relagédo a
democracia americana dos primeiros tempos. Numa abordagem tendo ainda como mote essa
popular modalidade desportiva, o conhecido filme de Michael Moore (Bowling for Columbine),
também contrasta a situacdo dos EUA com a de paises como o Canadd, onde os eventos tragicos
como os de Oklahoma ou de Columbine parecem ainda longe de poder ocorrer.
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A partir de uma outra perspectiva, importa também reter a definicao,
mais ampla, de capital social proposta por P. Bourdieu e L. Wacquant (1992: 119):
“o capital social é a soma dos recursos, reais ou virtuais, que se acumulam num
individuo ou num grupo em virtude da posse de uma rede duravel de relacdes,
mais ou menos institucionalizadas, de conhecimento e reconhecimento mutuos”.
Anteriormente, Bourdieu ja especificara que o volume de capital social que um
individuo possui, depende da extensdo da rede de liga¢cdes que ele pode mobilizar
de modo efectivo, e depende do volume de capital econémico, cultural ou
simbdlico possuido por cada um dos individuos aos quais esse individuo esta
ligado (Bourdieu, 1980). E neste sentido que podemos dizer que as estratégias de
desenvolvimento, nomeadamente a nivel mais local, dependerdo certamente
também de um determinado grau de presenca e consolidacdo deste tipo de
capital, o qual, para ser bem sucedido, devera ser articulavel, como refere José
Reis (1994), com outros recursos tais como a densidade demogréfica, o capital
econdmico e a capacidade de negociacdo politica com outras instéancias de poder,
nomeadamente as externas. Vistas a luz deste conceito, organizacbes como as
associacdes de desenvolvimento, podem constituir um dinamico catalisador e um
repositério desse capital social, a ser potenciado a partir da densidade de redes e

relagdes sociais locais.

Contudo, devemos ainda insistir, no seguimento do raciocinio de Putnam,
gue ndo sera qualquer capital social que é capaz de potenciar o desenvolvimento.
O capital social pode inclusivamente ser uma fonte de violéncia ou de exclusédo
dirigida contra certos grupos (Warner, 1998: 375). Sdo de resto conhecidos
bastantes exemplos, ndo s6 de grandes movimentacdes de massas conduzidas por
caudilhos autocréaticos ou lideres fascistas, mas também, a nivel das sociedades
locais, de mobilizacbes para a eliminacéo ou exclusdo de individuos ou de grupos,
gue unicamente ndo se enquadravam no modo ou estilo de vida da maioria da

populacgao.
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Esta é uma razdo pratica para que o papel das instituicbes politicas
democréaticas ndo seja esquecido. Do ponto de vista mais tedrico, € sempre
possivel olhar criticamente a perspectiva de um capital social reforcado a partir de
um principio da realidade. Aqui, uma das respostas mais incisivas ao argumento de
Putnam, é a de T. Skocpol: esta autora diz-nos que, mesmo nos EUA, “a sociedade
civil organizada nunca floresceu apartada de um governo activo e de politicas
democraticas inclusivas” (Skocpol, 1996, cit. em Warner, 1999: 373). Se olharmos
essa questdo a partir de um principio mais doutrinario, muitos autores tém
sublinhado que uma crenca excessiva nas potencialidades do capital social acaba
por jogar a favor das teses dos economistas liberais, ja que se desenha um cenario
em que o desenvolvimento € viabilizado sobretudo por intermédio das iniciativas
da sociedade civil, mostrando-se o Estado como um débil interlocutor neste

[Jprocesso.

O facto de criticarmos certas debilidades do liberalismo econ6mico nédo
significa que qualquer actuacdo dos governos é bem-vinda. De resto, M. Warner
diz-nos também que “o papel do governo local enquanto destruidor de fontes de
capital social estd bem documentado” (1999: 379). Este papel negativo €
perceptivel nos casos em que o Estado negligencia algumas necessidades sentidas
pelas comunidades locais, podendo mesmo verificar-se uma situacdo de
abandono em muitos nucleos urbanos, que €, em larga medida, consequéncia de
politicas locais activamente promovidas. L. Wacquant aponta o caso, frequente
nos Estados Unidos da América, de um tratamento negligente de instituicdes
publicas locais por parte dos governos. Aquelas, operando agora como
catalisadoras de capital social negativo, ficam reduzidas a func¢des secundarias,
nao participativas, como sucede nos casos em que apenas se destacam o controlo
policial agressivo, os servicos sociais de vigiléancia e o funcionamento de escolas-

armazeéns (citado em Warner, 1999: 380).
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O exemplo portugués mostra também sinais desse abandono, sobretudo
nos nucleos urbanos de algumas grandes e médias cidades, que mesmo com a
intervencdo de programas como o POLIS, ndo deixam de mostrar sinais de
desertificacdo e de excessiva sujeicdo a interesses de investidores privados. O
nosso pais também regista uma situacdo negativa no plano das assimetrias
regionais e locais de desenvolvimento, de tal modo que também se verifica, como
demonstramos no capitulo seguinte, uma tendéncia para o desaparecimento da
eficacia dos instrumentos financeiros de reducéo dessas assimetrias: neste quadro,
ficam a perder as regides mais pobres do pais em geral e, a nivel local, saem

derrotadas as areas menos desenvolvidas dos concelhos.

Estas breves apreciacbes deixam, enfim, espaco para que se questione
aquela que é, no nosso entender, a linha dominante dos discursos acerca do
desenvolvimento: cada vez mais ele é visto como devendo ocorrer de baixo para
cima, obedecendo ao que muitos autores chamam de paradigma territorialista, que
encara essa possibilidade de um desenvolvimento endbgeno a partir da

consolidacdo de um espaco socialmente denso — um territério.

O sentido da nossa problematizacdo néo €, logicamente, o da inutilidade
desta perspectiva, mas antes o da necessidade de se ter em conta que esta nocao
de desenvolvimento ndo escapa a uma envolvente complexa das proprias
escolhas tedricas. Ainda que visto a partir de baixo, o desenvolvimento nédo pode
ser pensado fora de um quadro de regulagdo social e politica, o qual pressupde,
no minimo, que se pondere, sob pena de se fazerem escolhas com uma agenda
escondida, 0 peso que, nesse processo, vao ter as instituicdes, publicas e privadas, e
0s agentes ai envolvidos. Logo, aqui continua presente a polaridade atras
definida, separando as perspectivas de pendor liberal ou de inspiracdo marxista,

polaridade essa que, importa relembrar, remete para a indecidibilidade associada
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ao conceito de desenvolvimento e para, como demonstramos a seguir, a

necessidade da sua articulagdo no ambito de uma teoria discursiva da hegemonia.

3.4.3. O desenvolvimento e a busca da hegemonia

Um terceiro territério deste mapa actual das concepc¢des nao ortodoxas do
desenvolvimento tem uma filiagdo bem mais definida: falamos do neo-marxismo,
uma area também em si vasta e diversificada. Encontramos aqui uma evolucéo do
marxismo, marcada em parte pelo abandono da ideia de um fim proximo do
capitalismo, que de resto é agora visto como adquirindo novos contornos que

advém de uma dinamica multiforme associada a globalizacao.

Deste modo, surge uma concep¢do mais matizada da génese e expansao
do sistema mundial, tal como sugere a teoria de I. Wallerstein (1990), bem como
surgem teoriza¢fes que contariam a ortodoxia marxista ao darem alguma énfase a
importancia dos agentes sociais e das politicas, sobretudo nos contextos mais
localizados. Por exemplo, na teoria de Wallerstein, o Estado-nacdo moderno é
visto como uma das institui¢gdes centrais do sistema mundial capitalista. De resto,
as teses de Wallerstein tiveram grande aceitacdo em paises como Portugal, por
terem localizado no sistema mundial uma regido semi-periférica, caracterizada
por niveis de desenvolvimento intermédio e por uma posi¢cdo que historicamente
a colocou enquanto simultaneamente exploradora da periferia e explorada pelo
centro do sistema. Veja-se, por exemplo, a aplicacdo deste modelo ao caso
portugués feita por um dos trabalhos mais conhecidos de Boaventura de Sousa

Santos (1985).

Por seu turno, a concepcdo do desenvolvimento a partir de baixo, ndo
deixa igualmente de mostrar que alguns dos pressupostos veiculados pelas

teorias do imperialismo, da dependéncia, ou do centro—periferia, se aproximam
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de uma visdo determinista, ao pressuporem que as dindmicas politicas e socio-
culturais das populagdes afectadas serdo implacavelmente arrasadas pelo peso
esmagador desse mesmo capitalismo. A este propoésito, A. Hirschman também
salienta que, nas margens da economia capitalista, nas margens da competicao
entre os gigantes economicos, ha efectivamente, para os outros paises, espaco
para a progressao de estratégias autbnomas, para a saida de uma situacdo de
dependéncia, ideia que este economista definiu como “auto-subversao”
(Hirschman, 1995). Ha portanto algum potencial inovador neste deslocamento do

debate acerca do desenvolvimento em direccédo a contextos mais localizados.

Ao irmos ao encontro da heterodoxia de Hirschman, também
acompanhamos este autor no modo como € pensada a possivel saida para o
problema do desenvolvimento: ela sera sempre tributaria de uma valorizacdo da
mudanca social num sentido emancipador. A nosso ver, tal como ficou aqui
demonstrado, quando imaginamos o desenvolvimento, devemos confrontar a
validade das receitas de crescimento econdmico e de modernizacdo propostas
pela ortodoxia liberal, sobretudo quando tomadas como universalmente validas;
igualmente, devemos permanecer criticos quanto a validade dos modelos da
ortodoxia marxista-leninista, sobretudo quando passam por propostas de
planificacdo econdmica imperativa e centralizada; por fim, devemos ainda
suspeitar de uma teoria que imagine o desenvolvimento como resultado de um
ajuste espontaneo das iniciativas locais da sociedade civil, sobretudo quando a
auséncia de uma efectiva regulacdo politica promove o agravamento de
desigualdades sociais. Sendo assim, de que modo é possivel configurar uma ideia

de desenvolvimento que inclua nos seus propositos uma légica de emancipac¢ao?

Voltemos, uma vez mais, ao argumento de E. Laclau (1996a), tomando
como condicdo de sucesso de um projecto politico o preenchimento de uma
“plenitude comunitaria ausente”. Trata-se, em termos breves, como ja dissemos

atras, da adesdo a uma ideia, que paradoxalmente s6 é eficaz quando essa ideia
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ndo tem um significado preciso, € antes um significante vazio. A afirmacéo
hegemédnica de um conjunto de significados e seus equivalentes, polarizados em
torno de um significante, opera-se entdo no sentido de fazer prevalecer uma
interpretacdo, uma traducdo, que no contexto politico, vai gerar as condigdes para
o exercicio de um poder legitimado. Ora, 0 que se pode apontar a generalidade
das perspectivas em torno do desenvolvimento ¢ o facto de que, com muita
frequéncia, tém sido polarizadas por projectos hegemdnicos democraticamente
deficitarios, ndo raro apoiados em exercicios de insidiosa apologia das suas

virtudes ou de violenta repressdo dos seus detractores.

Portanto, a afirmacéo da necessidade e importancia do desenvolvimento
como um processo inacabado e aberto a uma escolha democrética, que por isso €
capaz de mobilizar vontades num sentido emancipador, é, como tentamos
demonstrar, o0 modo de salvar a propria ideia de desenvolvimento. E esta
interpretacdo do desenvolvimento como também contendo, tal como a
democracia, uma natureza paradoxal, ou indecidivel como temos vindo a
defender, que nos devolve a possibilidade de uma progressiva concretizacdo de

liberdade, bem-estar, justica e equidade social.



4. Contextos de actuacdo do poder local portugués:
um mapa a quatro escalas

A quarta parte do trabalho diz respeito a aspectos mais palpaveis da
pesquisa: na verdade, todo o trabalho deve muito a forma como esta apresentacéo
do poder local portugués no seu enquadramento juridico, administrativo,
financeiro e mesmo politico foi desde cedo planeada. Todo o nosso trajecto foi
sempre trilhado dentro deste horizonte de preocupacdo com estas vertentes mais
formais que enquadram as dinamicas do poder local. Entre essas vertentes,
devemos desde logo destacar as que se referem ao enquadramento financeiro,
alids estudado sob diversos angulos: ndo sO se verifica o estatuto hibrido das
nossas autarquias municipais (um estatuto de centralidade politica que é
acompanhado de uma secundarizacdo legal e econémica), como se procura
analisar a tendéncia evolutiva dos investimentos, por um lado, e da reparti¢do dos

financiamentos a luz das assimetrias regionais e locais, por outro.

Propomos fazer esta analise desenhando “um mapa a quatro escalas”:
quer dizer, a separacao que introduzimos nas partes deste capitulo sugere uma
trajectoria que procura mostrar o poder local portugués segundo quatro

dimens0es distintas da sua presenca.

Veremos em primeiro lugar o modo como a nossa historia foi moldando,
sobretudo nos ultimos séculos, uma matriz centralista de reparticdo de poderes e
competéncias, matriz essa que também explica a inexisténcia de movimentos

regionalizadores fortes.

Depois, como dissemos, olhamos com mais atencdo a situacdo presente

dos recursos e das competéncias ao dispor dos governos locais portugueses,
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andlise que nos devolve uma imagem sempre estruturante de muitas outras

consideracdes que se possam fazer sobre o poder local.

A terceira escala do nosso mapa envolve uma comparagdo com um outro
pais, a Italia, onde tentamos ainda, para além dos aspectos mais formais, destacar
algumas diferencas e similaridades de atitude dos dirigentes politicos e

administrativos locais dos dois paises.

Finalmente, tentamos projectar a presenca do poder local portugués no
contexto da integracdo europeia, sendo para o efeito destacados aspectos
especificos, quer desse processo de integracdo europeia, quer da posicdo e da
actuacao das autarquias municipais do Minho (Distritos de Viana do Castelo e de
Braga). Esta ultima é pois uma escala mista, de ligacao entre dinamicas internas do
poder local e 0 amplo quadro europeu em que nos movimentamos, que constitui
um dos horizontes mais presentes da projeccdo dos nossos imaginarios. Podemos,
a este proposito, retomar a expressao que Boaventura de Sousa Santos utiliza para
caracterizar a posicdo contraditoria de Portugal no contexto europeu, a
“imaginacdo do centro” (Santos, 1993), aludindo a um pais que, tendo evidentes
dificuldades aos niveis econémico e do grau de proteccdo social que proporciona
aos mais desfavorecidos, ainda assim se projecta como um primus inter pares no
guadro europeu. Ao analisarmos com mais algum detalhe o0 modo como uma
certa ideia de Europa se foi construindo, substituindo-se ao espaco imaginado de
um império colonial, estamos também a tentar mostrar que, sendo uma ideia algo
indefinida, ela é, em parte por isso mesmo, um dos elementos mais estruturantes
do modo como se tém formado e transformado as identidades e as estratégias,
particularmente as que aqui tornamos mais visiveis, situadas em contextos

marcados pela presenca do poder local.
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4.1. Percurso historico: a matriz centralista

Sendo todo este trabalho um empreendimento que procura dar conta da
presenca multifacetada do poder local na sociedade portuguesa, também néo
podia deixar de focar o enraizamento histérico associado a essa presenca.
Certamente que o que se exp0de a seguir é pouco mais do que um reconhecimento
da necessidade de termos sempre presente esse enraizamento historico, mas
fazemo-lo tendo em mente uma preocupacao de ndo confundirmos o nosso olhar
socioldgico, mais dado a produzir uma certa imagem linear do processo histérico,
com o olhar do historiador, mais atento as irregularidades desse percurso e por
isso tendente a englobar na sua analise um maximo de informacgbes que em
muitos casos deixam o destinatario perante a necessidade de optar entre
diferentes leituras possiveis do significado desse corpus informativo. Em todo o
caso, 0 que ndo se pode ignorar € a relevancia deste dominio local no contexto da
analise histérica. Isto mesmo nos é afiancado por J. V. Capela, pois segundo este
historiador, “a Historia dita geral ou nacional ndo ganha significado nem o é
verdadeiramente sem reflectir e medir verdadeiramente a dimensédo e o grau das
suas realizacbes e «aplicacdes» locais e regionais, que € ai onde se atinge
plenamente o grau ou nivel da sua assumpcdo pelo corpo da Nacgdo” (Capela,

1998: 33-34).

Entdo, ao sermos confrontados com a pluralidade de informacoes
relativas ao passado do poder local portugués, dirigimos a nossa interpretacéo
apenas para aquilo que sera a sua imagem mais genérica, tendo sobretudo em
conta o seu grau de autonomia face ao governo central. No entanto, devemos
desde ja sugerir que se trata precisamente de um dos dominios em que se regista
uma divergéncia de posicBes por parte dos especialistas. Disso nos da conta

precisamente o texto que seguimos mais de perto para esta breve apresentacdo
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(Monteiro et al., 1996), onde Nuno Gongcalo Monteiro tende a contrapor as leituras
mais “centralistas” ou “localistas” da autonomia do poder local em épocas mais
recuadas a possibilidade de um certo campo intermédio que percebe, por um
lado, a “relativa uniformidade institucional do espaco politico local portugués do
Antigo Regime”, bem como a cristalizagdo de instituicdes que tinham, por outro
lado, um raio de accédo limitado, dando origem ao que € descrito no texto que
citamos como “um espaco politico pulverizado”, também marcado pela
diversidade social das suas elites dirigentes. Dai que uma das marcas do fim do
Antigo Regime seja a de uma “centralizacdo administrativa” (Monteiro et al., 1996:
165), com supressdo da maior parte dos concelhos herdados da Idade Média,

como também referimos a seguir.

4.1.1. Da Idade Média as reformas liberais

Ainda que possamos acolher favoravelmente alguns dos argumentos das
teses “localistas” dos historiadores, sera sempre com alguma reserva que
devemos falar de um poder local portugués ao reportarmo-nos a épocas tao
recuadas como a Idade Média ou o Antigo Regime. Todavia, devemos igualmente
reconhecer que a construcdo do territorio portugués desde muito cedo se apoiou
no desenvolvimento de uma estrutura concelhia. Logicamente que tal estrutura
nao se apresentava tdo uniforme como hoje a entendemos. Assim, desde os finais
da Idade Média coexistiam em Portugal “cidades, vilas, concelhos, coutos, honras
ou simplesmente terras” (Monteiro et al.,, 1996: 30). Mais concretamente, esta
malha repartia-se sobretudo entre as terras senhoriais, leigas ou eclesiasticas
(coutos e honras); os concelhos perfeitos (urbanos) e os imperfeitos (rurais),
normalmente reconhecidos por carta de foral, bem como os julgados, assim

designados por estarem sob a alcada de um juiz local.
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O que constitui aspecto relevante desta divisédo territorial ndo é tanto a
sua complexidade (embora esse facto em si deva ser realcado), mas mais a sua
estabilidade: parece certo que esta malha concelhia se manteve relativamente
estavel durante todo o Antigo Regime. Assim, entre o inicio do século XVI e o
inicio do século XIX tivemos um numero de municipios a rondar os 800, sendo
poucos 0s municipios entretanto criados e ainda menos os que foram extintos.
Sera também de destacar que houve um aumento significativo dos territorios sob
jurisdicdo da coroa durante este periodo (sobretudo apds a subida ao trono da
Casa de Braganca, em 1640), embora do ponto de vista tributario o senhorio leigo
ou eclesiastico tivesse conseguido manter o seu estatuto (Monteiro et al., 1996: 52-
54).

Mas aqui convém tentar entender as razfes desta divisdo territorial. Se a
necessidade de uniformizar e controlar a periferia do reino sempre esteve presente,

ainda é cedo para se falar de uma racionalidade administrativa:

«Este tipo de organizacéo espacial, que traduz a auséncia de um projecto global de
divisdo do territorio ndo suscitou, durante muito tempo, grandes reflexdes sobre a melhor
forma de o dividir [...] Na verdade, sé muito tardiamente — j& nos finais do Antigo Regime,
numa época de reformas — ela foi posta em equacdo. Nessa altura, a ideia voluntarista de
reforma e de racionalizagdo [...] veio opor a ideia da “constituicdo natural” a do caracter

artificial e, por isso, “reforméavel” da ordem social (Nunes da Silva, 1998: 40).»

O século XIX portugués assistiu a importantes mudancas cujas
implicacbes sé mais recentemente tém sido amplamente investigadas e as quais o
poder local ndo escapou. Antes de mais, € neste momento que se reforca a ideia
da unidade da soberania, que de acordo com o programa liberal ndo emana de
um poder absoluto, mas da prépria nacdo. Definindo-se direitos e deveres dos
cidaddos, a autoridade do Estado s6 pode ser efectiva num novo quadro
politico-administrativo (L. Silveira, 1998: 49-50). Todavia, a concretizacdo deste

novo quadro revelou-se muito problematica, sucedendo-se num curto espaco de
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tempo varias “reformas” administrativas. Na génese do problema esteve, num
primeiro momento, a reac¢do antiliberal protagonizada por D. Miguel. A este
proposito convém lembrar, recorrendo a uma exemplificacdo mais de base
juridica, que o primeiro texto constitucional da nacdo portuguesa, anunciado em
1820 e proclamado na sua primeira versdao em 1822, tem uma reconhecida
influéncia de modelos de outros paises, entendendo-se por isso a critica que 0s
sectores mais conservadores da sociedade portuguesa dirigiram a este
documento, reputando-o de “jacobino” ou de “utdpico”, reconhecendo nele

nomeadamente a marca da Franca revolucionaria.

Sendo a nova Constituicdo uma peca-chave do projecto revolucionario
liberal, conheceu contudo um processo longo e sintomatico de consolidacdo, com
varios percalcos, coincidindo as suas sucessivas reformulacdes com o jogo de
forcas politicas que a cada momento se alterava: para aléem das hesitacdes nos
primeiros anos, registamos a sua substituicdo por uma carta constitucional (mais
conservadora) em 1826, a suspensdo da validade de parte do seu conteddo
durante o curto reinado de D. Miguel, o restabelecimento do texto de 1822 em
1836 (setembrismo), a aprovacdo de uma nova constituicdo em 1838, a restauracéo
da carta de 1826 em 1842 (golpe de Costa Cabral), e ainda a aprovacgdo de 3 Actos
Adicionais a carta de 1826, ocorrida em 1852, 1885 e 1896.55 Pelo meio deste
conturbado processo ha também lugar a um reposicionamento do poder local, em

moldes que procuramos especificar a seguir.

Um dos debates que atravessaram todo este século XIX prendeu-se com
um problema que ja vinha de trds: o estatuto e o numero de unidades
supra-municipais. Assim, tivemos provincias (1822), provincias e comarcas (1832,

decreto de Mouzinho da Silveira aprovado a partir da Ilha Terceira a revelia do ja

55 Sobre os acontecimentos que marcam a mudanca do regime politico portugués nesta
época, ver, entre outros, os textos de Isabel Nobre Vargues (1993) e Anténio Martins da Silva
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entdo agonizante regime conservador miguelista) e finalmente os distritos (1835),
que foram sobrevivendo até aos nossos dias. Tais reformas ndo impediram que
essas mesmas circunscri¢cdes correspondessem a entidades algo frageis no plano

politico.

A nivel municipal, como ja referimos, avulta a grande reduc¢do do niamero
de municipios, decretada pela primeira vez em 1836 (reforma de Passos Manuel),
pouco depois do fim de guerra civil de 1832-34, desaparecendo mais de metade
dos concelhos que até entdo existiam (passaram de 799 para 351, nUmero e mapa
gue coincidem bastante com o cenario actual). Sucederam-se outras reformas
administrativas, mas sem nunca terem posto em causa a logica global desta
reducdo proposta no codigo de Passos Manuel.26 Também é por estes anos que se
consolida a figura das freguesias (de raiz paroquial, sendo a sua integracdo no

novo quadro relativamente pacifica).

Se quisermos fazer um balango, a nivel do poder local, desta época
particularmente conturbada, podemos dizer que o peso dos municipios impediu
sempre a sua total submissdo ao governo central. No entanto, todas estas
reformas raramente resultaram numa efectiva descentralizacdo. J& a nivel
supra-municipal, é evidente a debilidade crénica das provincias, comarcas ou
distritos: Nuno G. Monteiro refere-se a este aspecto como “o inexistente regional”,
algo que marca uma diferenca importante entre Portugal e outros paises
europeus.

Assim, quanto ao que aos municipios diz respeito, podemos dizer que ao

longo do periodo aqui destacado abriram-se alguns ciclos de potencial

descentralizacdo, tendo sido no entanto precocemente terminados (L. Silveira,

(1993), publicados na Histdria de Portugal dirigida por José Mattoso. Sobre as caracteristicas dos
textos constitucionais ver as explica¢fes de J. Gomes Canotilho (1993), no mesmo volume.

56 Notemos que, mesmo havendo no momento actual uma certa pressdo para se
aumentar o nimero de circunscrigdes municipais, o seu namero (308 em 2003) dificilmente sera
aumentado de forma significativa nos proximos tempos.
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1998: 51). Na verdade, s6 entre 1835 e 1840, entre muitas criticas, o poder
executivo municipal esteve fora da alcada dos funcionarios da coroa,
aproximando-se do modelo democratico que hoje conhecemos. Deste modo, o que
tendia a ser a norma no quotidiano dos governos locais era uma apropriacdo dos
seus instrumentos por partes das elites e das fraccOes letradas, tal como nos

explica César Oliveira:

«O Estado organizado, burocratizado [...] fundado no primado da lei e dominado
por uma légica formal assente no discurso juridico e no saber letrado, acabou por constituir
as autoridades locais, fossem elas eleitas ou nomeadas, num baluarte dos interesses das
elites locais e das classes médias das vilas e cidades portuguesas. [...] No plano dos
concelhos e dos distritos eram de facto estes grupos que asseguravam a mediacdo entre o
poder local e o poder central e que, sobretudo, superintendiam na distribuicdo dos servicos
e bens junto dos restantes membros de cada comunidade. O Estado moderno construido
pelo liberalismo e pela monarquia constitucional era, no essencial, ndo um Estado de
cidadaos livres com capacidade de participagdo e intervencéo politica mas um Estado das

elites (rurais e urbanas) e das classes médias das vilas e das cidades (Oliveira, 1996b: 218).»

4.1.2. Da republica a democratizacgéo

Este cenério, aqui exposto em tracos necessariamente largos, acabou por
nao sofrer alteracdes significativas com a implantacdo da republica, mantendo-se
um certo clima de instabilidade até ao inicio do Estado Novo. O regime salazarista
representa neste contexto uma pacificacdo da polémica em torno do

enquadramento da administracdo publica.>” Como é sabido, a resposta da

57 Se o trabalho de denuincia do caréacter autoritario e antidemocratico do regime
salazarista ja produziu um largo consenso na sociedade portuguesa, sendo um dominio em que
ciéncias como a histdria e a sociologia conseguiram produzir trabalhos de assinalavel qualidade,
tal pode igualmente deixar alguma margem de manobra para tipificacbes menos diabolizantes
desse regime, como em certa medida o fazemos ao sublinhar o seu carécter porfiadamente pacifico
e estavel (representando por isso o inicio do conflito ultramarino a abertura de um novo ciclo que
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ditadura passou pela criagdo de uma estrutura fortemente centralizada, sendo os
municipios entendidos como parte integrante do “corpo” da nacdo, logo
absorvidos pela unidade superior. Um exemplo tipico do caracter centralista deste
regime, que todavia soube preservar-se a custa da promoc¢do de uma certa
benevoléncia, é o do arremedo de democracia local vivido nas freguesias, ja que
os chefes de familia escolhiam os membros da junta. Ora, mesmo neste contexto, o
imperativo de manutencdo da ordem e dos bons costumes prevalecia, ja& que o
presidente da camara, que era ele mesmo nomeado livremente pelo governo,
nomeava um seu representante na freguesia (o regedor) que basicamente se

encarregava de manter essa ordem.

Neste contexto, criaram-se assim procedimentos e regulamentos muito
formalizados, o que veio a gerar, além de uma estrutura burocratica pesada, a
progressdo das logicas clientelistas e de patrocinato local. Para esta situacédo
contribui decisivamente uma actuacdo do governo fortemente discricionaria, a

gual ndo escapou a reparticdo dos recursos financeiros pelas autarquias locais.

Facto curioso € o de o peso relativo das despesas do poder local na
despesa publica global ser, no periodo final do anterior regime e segundo
conseguimos apurar, sensivelmente idéntico aquele que encontramos hoje (cerca
de 10%°8), embora tal ocorra nesse contexto de forte discricionariedade, ja que o
volume de receitas proprias das camaras era muito baixo. Sem querermos arriscar
um exercicio complexo de estimacdo desse valor das receitas proprias em termos
actuais, seria certamente escasso um total de pouco mais de um milhdo de contos
no ano de 1954, incluindo-se aqui as receitas “ordinarias” e “extraordinarias”, com

a agravante de que os municipios de Lisboa e Porto arrecadavam cerca de 35%

haveria de conduzir a ruina do Estado Novo). Claro que esta caracterizacdo ganha sentido apenas
se comparada com as experiéncias de cariz totalitario vividas na mesma época em paises como a
Alemanha nacional-socialista ou a Unido Soviética estalinista.

58 Obtivemos esta informacdo a partir de um estudo do Ministério da Administracdo
Interna de 1977 (“A Reforma das Financgas Locais™), citado por Luis S& (1978: 6).
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desse valor (ver Oliveira, 1996c¢: 313). Se, por outro lado, compararmos esse valor
com o do Produto Interno Bruto da época — cerca de 50 milhdes de contos,
estimativa feita a partir do quadro apresentado por Fernando Rosas (1993: 441),
obtemos uma proporc¢ao de 2%, que, se comparada com a verificada actualmente,
da-nos um valor relativo muito mais baixo da importancia financeira do poder

local nesta época.

Dai que, pese embora a frequente proclamacdo da necessidade de reforco
das competéncias da administracdo local (tanto durante o liberalismo como
durante a Primeira Republica e o Estado Novo), prevaleceu sempre um conjunto
de praticas de cariz centralista, a par com os ja referidos clientelismos e
caciquismos locais, o0 que nos permite entender todo este periodo como marcado
por essa linha de continuidade politica que procurou garantir um controlo
efectivo e acrescido sobre o territério nacional, governado a partir de um centro e
apoiado numa complexa rede de agentes, de elites e de mediadores locais que
seguramente ndo se pode considerar totalmente anulada ou modificada quando

Nnos reportamos ao contexto actual.

Sai desta forma reforcada a ideia de um Estado “labirintico”®, onde se
cruzam caminhos e redes de contactos de mais ou menos dificil acesso. Uma das
consequéncias que podemos desde logo anotar como resultante deste quadro é a
prépria ambiguidade do relacionamento entre os diferentes poderes, que se
traduz igualmente no reforco do papel dos notaveis locais. Nas palavras de Silva

e Costa e José Pinheiro Neves,

«Pensamos que muitas das caracteristicas actuais do poder Local tém aqui [no
periodo liberal] a sua génese: ambivaléncia da relagdo central / local em que o local tende a
ser um espaco de dominagdo e de jogo de mediacéo / negociagdo dos notaveis, estes muitas

vezes simultaneamente locais e centrais; uma administracdo dualista que alterna entre, por

59 Esta expressdo ganha consisténcia sobretudo no contexto da ja referida pesquisa de
Fernando Ruivo. Cfr. Ruivo (2000).
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um lado, uma formalidade extremamente burocratizada e rigida e, por outro, uma
informalidade relacional assente em jogos cruzados de influéncias.» (Costa e Neves, 1995:

81)

Assim, ressalta a nocdo de que a autonomia municipal, nos moldes em
gue hoje pode ser entendida, teve um quadro proprio de afirmacdo durante o
Antigo Regime, seguramente mais complexo do que o que resultaria de um mero
défice de capacidade do poder central, embora este factor ndo seja de todo
negligenciavel. Depois, com o liberalismo, essa autonomia enquadra-se num
projecto agora mais centralista, mas sem se ter anulado, ja que neste periodo
geraram-se pontualmente cenarios de descentralizacdo, que durante a Primeira
Republica foram todavia sendo relegados para planos secundarios. Com o Estado
Novo, tem lugar uma ampla estratégia de consolidacdo de um regime centralista,
gue soube valorizar um certo conceito de um pais rural e paradoxalmente

vocacionado para grandes feitos na histéria da humanidade.60

A revolucdo democratica de 1974 representa, pois, um momento de
viragem: o novo poder local é, de resto, frequentemente citado como uma das
suas mais importantes conquistas. Assim, se o texto constitucional anterior, de
1933, apenas determinava, no seu artigo 21° serem as autarquias elementos
estruturantes da Nacdo, dentro do espirito corporativo ja referido, ja a
Constituicdo de 1976 define as autarquias locais como pessoas colectivas de base
territorial que prosseguem os interesses proprios das respectivas populactes, a
guem cabe, logicamente, eleger os seus representantes locais. Também se estipula
que as autarquias locais possuem patrimonio e financas préprias, bem como

autonomia legislativa: este € um quadro geral que as posteriores revisées nao

60 Nas palavras de Moisés Martins, “a «aldeia mais portuguesa de Portugal» e o Portugal
dos Pequenitos figuram, com efeito, a concordia, o Portugal-quinta-rural, a «pequena casa
lusitana», um pais regional miniaturizado. Mas figuram igualmente o imperium, aquele Portugal
que «deu novos mundos ao mundo». Dona de casa, cujos sonhos tinham «asas de caravelas», o
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alteraram.6l Saindo da Lei fundamental, ha limitacdes importantes a estas
autonomias, uma vez que muitas das actividades do poder local sdo tuteladas,
quer pelo governo, particularmente pelos ministérios que se encarregam das
financas, do planeamento e da administracdo do territorio, quer pelo sistema

judicial, como € o caso da necessidade de aprovacdo das contas de geréncia

municipais pelo Tribunal de Contas.

A adesdo de Portugal as Comunidades Europeias em 1986, constitui
aquilo que boa parte dos especialistas considera o termo da instabilidade
associada ao ciclo politico aberto em 1974, iniciando-se uma nova etapa que
corresponde a uma maior aproximacao do pais aos padrdes econémicos e sociais
europeus.52 Claro que o novo ciclo levanta novos problemas, mas a abertura do
pais ao espaco externo europeu tem tornado esses problemas cada vez menos
compreensiveis e solUveis apenas no plano interno. Recorrendo a um termo ja
algo desgastado pelo uso excessivo, 0 pais (e 0s seus municipios, embora em
menor escala) langou-se decisivamente no processo de globalizacdo. Aquilo que
antes, em tracos simplistas, era uma partilha de experiéncias com o resto do
mundo obtida através do contacto fugaz com o turista ou da imagem parcelar
trazida pelo emigrante ou pelo breve retrato desenhado na televisdo, passa agora
a ser um tempo em que nos habituamos a ouvir falar de entidades tdo opacas
como valor das ac¢des cotadas na bolsa de Nova lorque, com indices que

misteriosamente nos podem trazer mais ou menos prosperidade.

pais figurado na «aldeia mais portuguesa de Portugal» e no Portugal dos Pequenitos é um eterno
presente de saudade e de sebastianismo imperial” (1996: 41).

61 No ponto seguinte deste texto sdo também especificadas algumas das mudancas das
politicas da administragéo local que tém lugar neste novo quadro p0s-1974.

62 O proprio sub-titulo da obra histérica dirigida por César Oliveira, “Dos finais da
Idade Média a Unido Europeia” atesta esta nossa posic¢ao e justifica que mais adiante tratemos com
mais detalhe esta mesma questdo da integragdo europeia. De resto, apds 1986 ocorreram
importantes mudancgas em diversas regides do mundo, mas a proximidade dos acontecimentos
(como o dos atentados de 11 de Setembro de 2001) impedem que possamos projectar com
seguranca a amplitude do seu impacte na nossa vida colectiva nos ultimos tempos.
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Remetidos a uma posicao periférica neste contexto europeu, o pais e o seu
poder local tém sabido contudo recolher algum do apoio fornecido pelos
parceiros europeus, principalmente através dos financiamentos da chamada
politica regional. Importa no entanto sublinhar que tal ndo ocorre num quadro de
perfeita harmonia: ndo sé o poder local mantém hoje alguns dos tracos dos
anteriores regimes, como € o caso da centralizacdo e da burocratizacdo excessivas
(isto tanto no quadro da relagdo com o poder central como a nivel interno de
muitas das Camaras), como também esta envolvente externa europeia parece,
como procuramos explicar mais adiante, votada a um certo estado de indefinicao

permanente.

Temos, entdo, neste quadro histérico-critico reunidos alguns dos dados
essenciais da nossa pesquisa. A exposicdo que se segue ja se centra mais no
contexto actual, entrando em linha de conta com algumas destas questdes que

podemos considerar ainda hoje ndo inteiramente solucionadas.

4.2. O estado actual das autarquias municipais

Neste ponto iremos destacar dois dos aspectos centrais do contexto de
actuacdo do poder local: o enquadramento juridico, que como temos vindo a
assinalar impde algumas limitacbes ao seu funcionamento, bem como a
problematica dos seus recursos financeiros. Se o primeiro aspecto merece da nossa
parte um tratamento que se centra mais num esforco de sintese (de resto exigivel
no quadro de uma pesquisa que se pretende sobretudo socioldgica), retomando
alguns dos argumentos ja conhecidos (e.g. Ruivo, 2000: 93-135; Corte-Real, 2003),
ja o segundo aspecto apenas pode em parte basear-se em trabalhos anteriores,
uma vez que na sua elaboracdo privilegiamos a necessidade de apresentar um

guadro da situacdo financeira mais simplificado e mais préximo da actualidade,
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comparando assim a sua tendéncia evolutiva num periodo mais longo,

abrangendo aproximadamente os Ultimos 20 anos.

A titulo de sintese prévia das questdes mais formais, reiteramos a ideia de
gue o poder local portugués se inscreve numa matriz juridica que foi forjada na
época liberal, recolhendo muita inspiracdo no modelo francés da reforma
napolednica de 1800, mas também devendo algumas das suas caracteristicas as
experiéncias liberais inglesa e espanhola (L. Silveira, 1998). A forma geral como
estes principios foram concretizados ha-de encontrar-se nos modos como se
articulam os trés grandes corpos da administracdo publica: em primeiro lugar, a
administracdo central directa, incluindo o governo e os seus departamentos; em
segundo, a administracdo central indirecta, compreendendo outras institui¢cdes
autébnomas sem base territorial, tais como as empresas publicas, os institutos
publicos e as fundacbes; e em terceiro lugar, a administracdo local, que se
encontra por seu turno subdividida. Vejamos pois mais em pormenor este terceiro

nivel.

4.2.1. A envolvente politico-juridica e as reformas em curso

Para especificarmos a forma como a nossa legislacdo entende as
competéncias da administracdo local, interessa saber em primeiro lugar que este
quadro de competéncias deriva dos preceitos constitucionais anteriormente
referidos e é apresentado sob a forma de Leis ou de Decretos-Lei, por vezes com
disposicdes que revogam parte do estabelecido anteriormente. No caso do
Decreto-Lei n° 100/84, o que esta actualmente em vigor, apresenta-se como uma
revisdo da lei anterior (79/77), mas foi por seu turno também revisto por
disposicdes posteriores, como as que resultam da Lei n® 25/85. E é na redaccédo

desta lei que verificamos ser atribuicdo das