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[...] um padréo bastante comum entre as pessoas é que a
maioria delas associa mudancas a perdas e quando isso acontece,
fica claro porque existe resisténcia as mudancas. Existe até um
componente bioldgico na resisténcia. O que o corpo faz quando
recebe um transplante de coracdo? Mesmo que esse coragao Nnovo
e saudavel signifique a diferenca entre a vida e a morte o corpo
tenta rejeita-lo (ou seja, resistir a essa mudanca), optando pela
manutencdo do coracdo velho e doente. Se a mudanca estd
associada a perda, as pessoas sO a aceitardo se duas coisas forem
mostradas a elas: primeiro que haja uma necessidade de mudanca
(sendo a organizacdo podera morrer); segundo, que haja um
ganho para o individuo afetado pela mudanca. (Eckes apud Arient
et al, 2005: 84).



Resumo

O presente trabalho enquadra-se no Mestrado em Administracdo Pablica e trata-

se de um estudo de caso que tem por objeto os Concelhos de Braga e Guimaraes.

A crise da divida soberana obrigou o governo Portugués a pedir ajuda financeira
junto do Fundo Monetério Internacional (FMI), da Unido Europeia (UE) e do Banco
Central Europeu (BCE). Uma das prioridades definidas pelo Memorando de
Entendimento (MoU) passava pela redefinicdo do sistema de governo local Portugués,
tendo sido o Governo Portugués convidado a apresentar um plano de fuséo territorial
dos governos subnacionais, cujo objetivo assentava em melhorar a prestagédo de
servicos, melhorar a eficiéncia e reduzir custos. Este plano tinha em conta a premissa de
que a fragmentacao territorial excessiva prejudica a eficiéncia e compromete economias

de escala.

O presente trabalho de investigacdo busca contribuir para uma melhor
compreensdo dos resultados eleitorais das Eleicdes Autarquicas 2013 nos concelhos de
Braga e Guimaraes, isto tendo em conta a Reorganiza¢do Administrativa do Territdrio

das Freguesias (RAFT), enquanto determinante do voto.

A problematica passa por perceber, numa primeira fase, se a RAFT foi um fator
determinante nos resultados eleitorais e, numa segunda fase, tentar perceber até que
ponto a pronuncia do novo mapa autarquico por parte das Assembleias Municipais teve

influéncia nesses mesmos resultados.

Apos a revisdo de literatura, o desenho da investigacdo comportara uma analise

predominantemente quantitativa, mas também qualitativa.

Palavras-chave: Autarquias Locais; freguesia; municipio; reforma;

reorganizacéo; descentralizagéo.



Abstract

The present dissertation consists in a case study that has as ambition the study of
the municipality of Braga and the municipality of Guimardes. The sovereign debt crisis
forced the Portuguese government to request financial help to the International
Monetary Fund (IMF), the European Union (EU) and the European Central Bank
(ECB). Between these entities and the Portuguese government was established a
Memorandum of Understanding (MoU), which one of the priorities was the redefinition
of the Portuguese local government system. To complete this redefinition the
Portuguese government was requested to submit a plan aiming at the territorial
amalgamation of subnational governments, whose purpose consists on improving the
provision of services, improve efficiency and decrease costs. This plan was founded on
the principle that excessive territorial fragmentation affects the efficiency and precludes

economies of scale.

This research aims to contribute to a better understanding of the electoral results
of the 2013 Local Elections in the municipalities of Braga and Guimaraes, as a product

of the Administrative Reorganization of Parishes as decisive factor of election.

In order to accomplish this, it is necessary in a first stage to understand if the
Administrative Reorganization of Parishes was a decisive factor on the electoral results
and, subsequently, in a second stage, try to understand in what way the new municipal

map influenced those same results.

After the literature review, the investigation method employs a predominantly
quantitative analysis to explore the determinants of the electoral results, but also takes

advantage of qualitative data.

Keywords: local authorities; parish council; municipality; reform;

reorganization; Decentralization.
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1. Natureza da Pesquisa

1.1. Definicdo do tema e enquadramento

“A Republica Portuguesa ¢ um Estado do Direito Democratico, baseado na
soberania popular, no pluralismo de expressdo e organizagdo politica democraticas, no
respeito e na garantia de efectivacdo dos direitos e liberdades fundamentais e na
separacdo e interdependéncia de poderes, visando a realizagdo da democracia
economica, social e cultural e o aprofundamento da democracia participativa” (art. 2.°

da Constituicdo da Republica Portuguesa - CRP).

A democracia necessita que em sociedade se desenvolvam relagfes normais e
saudaveis entre os cidaddos e os 6rgdos com legitimidade politica. Neste sentido, € ao
nivel local que estas relagdes sdo mais sensiveis e que melhor responsabilizam uns e
outros (eleitos e eleitores); dai que a boa governacdo local seja decisiva para a
consolidacdo da democracia e da estabilidade social em Portugal (Marques, 2012: 7).
As autarquias locais, pela sua proximidade com as populag¢des, sdo importantes agentes

de desenvolvimento econdmico e social.

A Administracdo Publica tem sido alvo de reformas que mais ndo sdo do que
esforcos constantes para dar resposta as solicitacbes que lhe sdo colocadas. Nesse
sentido, Crozier (1987) diz-nos que a reforma da Administracdo Publica deve ter por
base, “um Estado modesto que deve deixar de comandar e regulamentar” (Rocha, 2011:
129). O estudo da reforma administrativa do territorio local referencia-se como

fundamental nos varios sectores de atividade, incluindo as Ciéncias Sociais.

“...a reforma da administragdo local, a qual, tendo por base a necessidade de
ado¢do de um novo paradigma de gestdo publica local, pretende dar resposta quer a
atual conjuntura econdémica e financeira, quer as novas exigéncias colocadas aos
poderes publicos locais, bem como satisfazer os compromissos internacionais
assumidos pelo Estado Portugués no ambito do Programa de Assisténcia Econdmica e
Financeira (PAEF), assinado com a Comisséo Europeia, 0 Banco Central Europeu e 0

Fundo Monetario Internacional.””*

! Presidéncia do Conselho de Ministros. Proposta de Lei n.° 44/XI1. P4g.1.
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Neste contexto, surge a presente proposta de investigacdo subordinada ao tema:
A Reorganizacdo Administrativa do Territério das Freguesias 2013 enquanto
determinante de voto: estudo de Caso dos Concelhos de Braga e Guimaraes.

1.2.  Objetivos do estudo e questdes de partida

1.2.1. Objetivos de estudo

“O objectivo da investigacdo ¢ responder a pergunta de partida” (Quivy e
Compenhoudt, 2008: 211). Deste modo, este estudo tem como principal objetivo,
explorar, descrever, explicar, e avaliar as implicagOes da Reorganizacdo Administrativa
do Territério das Freguesias nas eleigdes autarquicas de 2013, nos concelhos de Braga e
Guimardes, tendo sido esta uma iniciativa de reforma apresentada pelo XIX Governo

Constitucional e que consta do Documento Verde da Reforma da Administracdo Local.

1.2.2. Questdo de investigacao/partida

As questbes de investigacdo tém um papel decisivo na elaboracdo de um
trabalho, pois elas vao ser o fio condutor do mesmo, uma vez que permitem ao
investigador exprimir o problema e esclarecer os leitores acerca da tematica em estudo.
As questbes de investigacdo vao determinar a abordagem metodoldgica, ou seja, elas
vao-nos mostrar se devemos orientar o estudo mais para uma vertente qualitativa ou
quantitativa. Segundo Malhotra (2002: 78) as questdes de pesquisa sdo “enunciados
aprimorados dos componentes especificos do problema. O problema deve ser dividido
através de questdes de pesquisa que evidenciem a informacéo requerida a clarificacao

do mesmo”.

De forma a delinear o sentido de estudo do meu trabalho, vou procurar perceber,
através de um estudo de caso dos concelhos de Braga e Guimaraes, se a adogdo do novo
mapa autarquico por parte das Assembleias Municipais (AM) teve influéncia nos
resultados eleitorais. Pretendo responder as seguintes questdes de investigacdo: A

RATF teve influéncia nas taxas de participacdo eleitoral? Qual a relagdo entre o0s



s Capitulo 1 — Introducdo

resultados eleitorais das Unibes de Freguesias (UF) e a freguesia de residéncia dos

candidatos?

Partindo deste contexto de andlise, procurarei responder a seguinte questdo de
partida: Qual a relacdo entre a Reorganizacdo Administrativa do Territorio das

Freguesias e os resultados eleitorais das elei¢cbes Autarquicas de 20137

1.3.  Justificacado da escolha do tema

A escolha deste tema surgiu pelo meu interesse pessoal relativamente a area da
politica, nomeadamente a governacdo local. A opcdo de fazer um estudo de caso dos
concelhos de Braga e Guimardes advém, em primeiro lugar, da proximidade geogréfica,
uma vez que sou natural e residente de Guimaraes; em segundo lugar, os dois concelhos
tém as caracteristicas necessarias para poder tirar ilagdes de forma comparada e mais
sustentada, uma vez que, ambos 0s municipios eram liderados pelo partido Socialista
(PS), pelo mesmo presidente ha mais de 20 anos e ambos terminaram 0s seus mandatos

nas eleicBes autarquicas de 2013°.

A questédo temporal e a relevancia do tema foram outros aspetos que me fizeram
optar por este assunto. Por um lado, a questdo temporal prende-se com o facto da
reorganizacdo das freguesias ser um tema recente. Por outro lado, o tema permanece
atual e socialmente relevante. O estudo segue um design quasi-experimental, através do

qual se compara 0 antes e depois da reorganizacao das freguesias.

1.3.1. Contextualizacao

Tendo em conta varias analises empiricas a nivel Europeu, verifica-se que
quanto maior a dimensdo de um municipio ou freguesia, maior é a sua eficiéncia e,
quanto menor a sua dimensdo, maiores sdo 0s niveis de participacdo na vida publica
(Martins, 2001). Estas conclusdes dificilmente podem ser generalizadas, dado que cada
municipio ou freguesia tem as suas especificidades. Deste modo, as reformas dos

sistemas das autarquias locais, ndo devem assentar em rigidos ajustamentos estruturais,

2 Em Guimardes, Anténio Magalhées era presidente da Camara Municipal desde 1989 e, Mesquita Machado em
Braga desde 1976.
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mas ter por base critérios flexiveis de salvaguarda dos principais aspetos do poder local:

democracia, responsabilizacdo, subsidiariedade e inovacdo (Ibidem, 2001: 59).

A organizacdo territorial dos governos locais enquanto politica publica é
importante, uma vez que esta se caracteriza por ser “(...) essencialmente uma tarefa do
Estado e de outros poderes publicos” (Alves, 2001: 21) ou “uma fungdo publica
destinada a coordenar a actividade administrativa, a territorializar as diversas politicas
sectoriais, a obter o equilibrio regional e a protec¢cdo do ambiente” (Frade, 1999: 28).
Deste modo, a organizacao territorial consiste no estabelecimento de normas de caracter
programatico, com um conteudo de mera coordenacéo e orientacdo das acOes a executar

aos niveis nacional e regional (Craveiro, 1997).

“O debate sobre a organiza¢do do poder local ndo ¢ recente, ja que hd muito se
fala na necessidade de concentrar esfor¢cos no sentido da optimizacdo do poder e
dimensdo das freguesias, na necessidade de maximizacao do financiamento publico das
freguesias bem como na necessidade de actualizar o modelo de organizacao politica
(...). Estas questdes tornaram-se ainda mais evidentes face a realidade econémica e
financeira actual, acumulando-se um conjunto de situacdes e problemas que limitam a
funcionalidade e dignidade do exercicio do poder autarquico: crescente desertificacdo
de regides do territorio nacional; sobreposicdo parcial de competéncias entre municipios
e freguesias; excessiva fragmentacéo territorial; exiguidade da capacidade financeira”
(Rodrigues, Tavares e Araujo, 2011: 4).

Nos termos da Lei n.° 8/93, de 5 de Marco, a Assembleia da Republica no que
respeita a apreciacdo das iniciativas legislativas que visem a cria¢do de freguesias, deve
ter em conta: a vontade das populacdes; razdes de ordem histérica, geogréfica,
demogréfica, econdmica, social e cultural; a viabilidade politico-administrativa, aferida
pelos interesses de ordem geral ou local em causa, bem como pelas repercussdes
administrativas e financeiras das alteraces pretendidas. J& o artigo 5.° da Lei n.° 8/93,
de 5 de Marco, enuncia uma serie de critérios técnicos, que condicionam a criacdo de
freguesias, a titulo de exemplo, destaca-se o0 nUmero minimo de eleitores, e a existéncia

de um numero de tipos de servigo e estabelecimentos comerciais (Bilhim, 2004: 15-16).

Alguns paises da Unido Europeia tém passado por processos de controlo, de

diferentes ambitos, impostos pela Comissdo Europeia, pelo Banco Central Europeu e
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pelo Fundo Monetario Internacional. Estes processos tém levado a alteracGes na
dindmica dos territorios, de acordo com os determinantes pré-estabelecidos nos acordos
com cada um dos paises afetados. No caso portugués foi implementado o processo de
reordenamento administrativo-territorial através da agregacédo de freguesias.

A reorganizacdo do territorio das autarquias locais visa a criacdo de novas
unidades locais, com maior dimensdo, de forma a cumprirem com mais dignidade as
suas atribuicdes e competéncias, terem capacidade para receber mais delegacOes de
competéncias que antes eram da responsabilidade dos municipios, com a finalidade de

executar novas missdes em prol das suas populacdes (Rodrigues, et al., 2011: 4-5).

A tomada de decisdo politica no que respeita as reformas territoriais é sempre
muito dificil de se concretizar, uma vez que, a tradicdo de Estado e a cultura da
sociedade civil podem ser um entrave na promocao de reformas territoriais (Keating,
1997).

Os paises da tradicdo napolednica nos quais se inclui Portugal sdo caracterizados
por comportamentos legalistas favoraveis ao reforco de atitudes paroquiais e fronteiras
politicas. No caso de Portugal, antes da Revolucédo de 25 de Abril de 1974, verificava-se
a auséncia de democracia, uma forte dependéncia financeira dos governos locais face
aos governos nacionais e os Presidentes de Camara eram nomeados, tudo fatores que
condicionavam o papel dos governos locais, sendo estes minimizados pelo governo
nacional. Apés a Revolucdo e consequente eclosdo da democracia, a tentativa de fusao
de municipios era encarada como politicamente intrusiva e indesejavel, dada a
importancia da autonomia local e do controlo sobre o territério municipal. O mesmo se
verificou em paises onde a democracia prevaleceu por um longo periodo (Franga e
Italia, por exemplo), isto por consequéncia da excessiva centralizacdo, dai a resisténcia
por parte dos agentes locais face aos governos centrais, no que concerne na organizagao

e politica locais (Rodrigues, et al., 2011: 12).

1.4. Estrutura da dissertacéo

Este estudo encontra-se dividido em sete capitulos. No primeiro capitulo procuro

definir e explicar o tema em estudo, expondo de forma sucinta os objetivos especificos
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desenvolvidos na dissertacdo. No capitulo 2 sdo tratados os principais conceitos em
estudo, como as autarquias locais, reformas territoriais, elei¢cdes, participacao politica e
a Reorganizacdo Territorial e Administrativa das Freguesias. O capitulo 3 faz um
enquadramento histdrico das autarquias locais em geral e, em particular da organizagao
territorial em Portugal. O capitulo 4 descreve os motivos que levaram a Reorganizacgéo
Administrativa Territorial das Freguesias e faz uma breve contextualizacdo da mesma.
Neste mesmo capitulo, num outro subponto, descrevo de forma sucinta os resultados
eleitorais das eleicBes autarquicas de 2009 e 2013, para poder fazer algumas
comparagOes. O capitulo 5 permite perceber como foi preparado e elaborado este
trabalho, dado que especifico os aspetos metodoldgicos que estiveram por detrads da sua
construcdo. A analise de dados estd plasmada no capitulo 6. Deste capitulo consta a
anélise empirica, nomeadamente os resultados eleitorais e as suas especificidades que

me permitiram tirar todo um conjunto de conclusdes.

Por fim, o capitulo 7 € composto pelas conclusbes que consegui obter através da
minha andlise de dados. Neste capitulo aproveitei ainda para incluir determinadas
limitacbes que ocorreram durante a minha investigacdo, assim como deixo algumas

sugestdes para futuras investigacoes.
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2. Revisdo da Literatura

A revisdo da literatura da minha dissertacdo € de tipo exploratério, sendo uma
sistematizacdo do conhecimento cientifico acumulado sobre o tema especifico em

estudo. Assim, vou procurar analisar os principais conceitos referentes ao meu tema.

2.1. O que séo Autarquias Locais?

“As Autarquias Locais sdo pessoas coletivas territoriais, dotadas de érgdos
representativos que visam a prossecucdo de interesses especificos dos cidaddos da sua
area” (Bilhim, 2004: 15). Com isto, entende-se que sdo pessoas coletivas com uma
jurisdicdo delimitada a um territorio, onde reside uma populacdo que elege os titulares
dos cargos locais na expectativa de verem satisfeitas as suas necessidades. Uma nogéo
de autarquia local mais recente traduz-se na relagédo entre a legitimacdo democratica do
poder do Estado e a dialética centralizacdo-descentralizacdo, implicita ao

desenvolvimento da organizagéo territorial do Estado Moderno (Martins, 2001: 18).

As autarquias estdo “revestidas” de responsabilizacdo, permitindo a cada
cidaddo o direito de participar na gestdo dos assuntos publicos, e possibilitando assim,
uma gestdo mais eficaz e proxima dos cidaddos. As autarquias locais possibilitam a
defesa e o refor¢co da democracia pluralista (Ibidem, 2001: 14); elas atuam mais no
sentido de dar resposta as necessidades das suas populacdes e ndo tanto dos agentes
econdmicos. H& uma dificuldade em prever o futuro das autarquias, dado estarmos
perante uma realidade em constante e rapida evolucao, a par de modelos e processos de
andlise padronizados no passado. Contudo, a evolucgdo da concecdo autrquica, tendera
a: perceber os Municipios como unidades politico-administrativas; acabar com a
uniformizacdo dos modelos organizativos; reforcar a participacdo social; adotar uma

postura competitiva, consciente das suas virtudes e defeitos (Rocha, 1997).

As autarquias locais auxiliam na coordenacgéo territorial de uma boa parte dos
servigos publicos, uma vez que adaptam os servigos publicos as especificidades locais,

possibilitando um aumento da capacidade de resposta dos poderes publicos em relagéo
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aos desafios com que sdo confrontados. “A Legitimidade democratica das autarquias
locais permite-lhes optar por solugdes que orgdos desconcentrados da Administracdo
Central ndo poderiam adoptar” (Martins, 2001: 16). Assim, as autarquias locais estdo
associadas a satisfacdo das necessidades das comunidades locais, incluindo o
desenvolvimento socioecondmico, o ordenamento do territério, o abastecimento publico

de 4gua e saneamento, a educacao, a saude, a cultura, 0 ambiente, entre outras areas.

As leis n.% 159/99 de 14 de Setembro e 169/99 de 18 de Setembro, alterada e
republicada pela Lei n.° 5-A/2002 de 11 de Janeiro, instituiram o quadro de atribuicdes
e competéncias para as autarquias locais e as competéncias e regime juridico de
funcionamento dos érgdos dos municipios e das freguesias. Atualmente a Lei 75/2013,
12 de Setembro “estabelece o regime juridico das autarquias locais, aprova o estatuto
das entidades intermunicipais, estabelece o regime juridico da transferéncia de
competéncias do Estado para as autarquias locais e para as entidades intermunicipais e

aprova o regime juridico do associativismo autarquico”.

No territério portugués, as autarquias locais sdo as freguesias e 0s municipios,
estando também previstas no continente regides administrativas® e nas grandes areas
urbanas e nas ilhas “outras formas de organizagdo territorial autarquica”. Contudo,

4 As autarquias

qualquer “divisdo administrativa do territorio sera estabelecida por lei
locais sdo caracterizadas principalmente pelos seguintes elementos: territdrio;

populaco; interesses comuns; 6rgaos representativos® (S&, 2000).

A Freguesia ¢ juridicamente entendida como “pessoa coletiva publica de
populacdo e territorio — autarquia local — dotada de Orgdos representativos que no
ambito do territério municipal em que se insere, visa a prossecucdo de interesses

comuns proprios da populacgdo residente na respetiva circunscri¢do” (art.’ 235° da CRP).

O Municipio pode ser definido “como uma pessoa coletiva territorial de dmbito
municipal dotada de 6rgdos representativos, que visa a prossecugdo dos interesses
proprios das populagdes concelhias” (Neves, 2004: 26). “Hoje, as autarquias locais em
Portugal gozam de um poder reivindicativo junto do Governo central e de capacidade de

intervengdo como nunca tiveram na historia do municipalismo no nosso pais. Esta onda

3 Lei n° 19/98, de 28 de Abril.
4 Cf. art® 236° da CRP.
5 Cf. n°4 do art® 236° da CRP.
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de descentralizacdo de responsabilidades e financiamentos para as autarquias €
claramente um aspeto positivo que ndo pode deixar de ser realcado. As comunidades

locais vivem a ideia de deterem nas suas maos os seus destinos” (Bilhim, 2004: 42).

2.2. Reformas territoriais

“E o progresso das ideias que traz as reformas, e ndo o progresso dos males
publicos que as torna inevitaveis” (Alexandre Herculano apud Assembleia da
Republica, 2012).

O conceito de territorio é caracterizado essencialmente pelo seu caracter fisico;
no entanto, este € indissociavel das pessoas que o ocupam, que o moldam. Candido de
Oliveira, especialista em Direito das Autarquias Locais, defende que uma reforma do
territorio ndo pode ser drastica e deve incidir sobre a qualificacdo técnica das freguesias,
“ndo devem ser muito grandes, mas principalmente, ndo devem ser demasiado

pequenas...” (Oliveira, 2005).

Mouzinho da Silveira® foi o autor da primeira reforma que veio ocorrer com a
publicacdo do Decreto n° 3, de 16 de maio de 1832. Segundo o0 art.° 1° “os Reinos de
Portugal e Algarves e llhas adjacentes sdo divididos em provincias, comarcas e
concelhos”. Assim, em 1836 nasceu um novo mapa administrativo de Portugal. No
seguimento da Portaria de 29 de Setembro de 1836, o Decreto de 6 de Novembro de
1836 determinou no art.° 1°, que “o territorio continental do reino de Portugal e
Algarves fica dividido nos 17 distritos administrativos atualmente existentes, compostos
de 351 concelhos, designados nos mapas respetivos que fazem parte do presente
decreto”. Verificou-se uma redugdo do numero de concelhos de 821 para 351, ao passo
que o numero de distritos manteve-se (Oliveira, 1995: 9).

Atualmente Portugal é constituido por 18 distritos e 308 Concelhos, 278 no

Continente, 11 na Madeira e 19 nos Acores.

® José Xavier Mouzinho da Silveira nasceu em 1780 em Castelo de Vide e morreu em 1849 em Lisboa, Ministro e
Secretario de Estado dos Negdécios da Fazenda no Governo da regéncia de D. Pedro quando esta Lei n.° 23, de 16 de
Maio de 1832 foi aprovada.
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A Europa Ocidental da segunda metade do século XX foi fortemente marcada
por uma aceleracao significativa dos processos de urbanizacdo, acompanhados por todo
um conjunto de obrigagBes inerentes aos governos locais, fruto das necessidades e
exigéncias suscitadas por esse mesmo processo de urbanizagdo, principalmente em
matérias como o abastecimento de agua, esgoto e coleta de lixo, transportes publicos,
manutencdo das estradas, entre outros. Alguns governos locais eram incapazes prestar
tais servigos, dada a sua pequena dimensdo (Tavares, Rodrigues, Magalhées e Carr,
2012: 4). “Os constrangimentos econdémicos impuseram ajustamentos nas politicas,
mudancas no funcionamento interno das organizacGes publicas, introducdo de métodos

alternativos de fornecer servigos publicos” (Aratjo, 2002: 60).

Atualmente, a reforma territorial esta de volta as agendas politicas de varios
paises da Europa e tem-se assistido a uma nova fase de reformas territoriais, diferentes
daquelas que se verificaram nos anos 50, 60 e 70 do século XX. Nos dias que correm
existe uma maior preocupacdo no fortalecimento municipal e dos quadros inter-
municipais, exigindo-se mais da dimensdo civica e democratica das organizagdes
municipais, ao passo que em reformas anteriores dava-se maior relevo a necessidade de
estabelecer um tamanho minimo e/ou 6timo para se poder combinar os poderes e
responsabilidades a serem exercidas, ou seja, reformas funcionais (Wollman e Marcou,
n.d: 129-133).

Na Suécia, as reformas territoriais de 1952 e 1970 serviram principalmente para
ajudar a implementar reformas estaduais na educacgédo ao nivel municipal. Na Alemanha,
as reformas municipais de 1965-1975 basearam-se na teoria dos “lugares centrais”,
passando a prestacdo de servicos e 0s recursos materiais a serem disponibilizados por
estes a uma dada populacdo. Nos ultimos anos, na Alemanha, os governos de alguns
Lander tém transferido novas responsabilidades para os distritos e cidades com status de
distrito. Por sua vez, as reformas gregas de 1997 revelaram-se radicais, com mudancas

dramaticas, diminuindo o namero de municipios de 6 000 para 1 033 (Ibidem, n.d: 134).

A década de 90 na Europa foi marcada por novas fusdes de governos locais,
desencadeadas pelas mudangas econémicas e sociais sentidas nos niveis nacional e
municipal (Kopri¢, 2012: 1175-1196). Uma das consequéncias deste fenémeno foi o

aumento dos niveis de endividamento dos municipios, facto este que contribuiu de certa
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forma para as fusdes municipais, no sentido de almejarem a eficiéncia e uma melhor

utilizacdo dos recursos escassos.

A fragmentac&o e a dispersao de um sistema de governo local s&o caracterizadas
pela ineficiéncia, porque tendem a perder economias de escala na prestacdo de servicos
locais a aumentar os custos médios e a gerar uma duplicacdo de servicos (Tavares, et
al., 2012: 4). A fragmentacdo territorial origina um crescimento desnecessario do
namero de governos locais, logo, tendendo a tornar-se ineficiente (Hendrick, Jimenez e
Lal, 2011). No entanto, a multiplicacdo de governos locais pode ser considerada como
uma forma de melhorar a representagéo, responsabilidade e participacdo publica (Bulut
e Taniyici 2006; Tavares et al., 2012). Deste modo, segundo Vetter e Kersting (2003:
11-26), as reformas assentam em dois principios fundamentais, ou seja, a melhoria da

democracia local e/ou uma melhoria da eficiéncia local.

Como alternativa a um sistema de governo fragmentado, apresenta-se a
consolidacdo/fusdo territorial. As reformas territoriais dos governos locais através de
fusbes podem ser de indole voluntéria, por imposicdo ou pela criacdo de entidades
intermunicipais orientadas funcionalmente (Wollmann, 2011: 681). “The term
“Fusion” means that all participating municipalities give up their existence in order to
merge to a new municipality (...) (Kaiser, 2009: 2). Assim, a restruturacdo do sistema
das autarquias locais baseada numa diminuicdo significativa dos municipios, através da
fusdo de municipios de acordo com supostos critérios de eficacia e de economias de
escala, tornou-se numa realidade na grande maioria dos paises da Europa na segunda
metade do século XX (Kopri¢, 2012: 1175), através de reformas profundas dos sistemas
das autarquias locais para fazer face ao exponencial crescimento econémico, depois da
Il Guerra Mundial. Estas reformas eram sustentadas por teorias econdmicas que, a partir
de uma variante do critério neocléssico de eficiéncia, tentam definir uma dimenséo
Otima, onde os beneficios marginais igualam os custos marginais (Martins, 2001: 46),
contribuindo deste modo para que existam economias de escala’ (Mouritzen, 1989: 661-
688), que sO podem ser conseguidas em governos locais de maior dimensao

(Swianiewicz, 2010).

7 Acontecem quando se verifica um aumento do nivel de producéo para que se consigam diminuir os custos per capita
(Dollery e Fleming, 2006; Boyne 1992).
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A dimensdo Otima acima referida esta relacionada com a formacao de territdrios
maiores, que permitem uma prestacdo de servicos em maior escala e a custos mais
baixos, implicando desde logo, mais recursos financeiros. Deste modo, a este tipo de
reformas, estdo implicitas as fusbes territoriais, governos locais em maior escala
(Ceuninck, Reynaert, Steyvers & Valcke, 2010: 804). O tamanho ideal de um governo
tende a estar relacionado com varios fatores, como eficiéncia, custo e representacédo
democrética. Para Vojnovic (2000) o tamanho ideal do municipio ¢ “o que cobre uma
area grande o suficiente e produz uma quantidade de servi¢o bastante para minimizar o

custo médio de producao”.

Contrariamente aos defensores da consolidacdo/fusdo, os autores da perspetiva
da public choice® defendem a fragmentagdo como fator essencial para produzir niveis de
concorréncia maiores entre 0s governos locais, para gerar menores custos na producao
de servicos e obter uma melhor democracia. Neste sentido, varios economistas politicos
tiveram em conta o trabalho seminal de Charles Tiebout (1956)° para defender uma
visdo contraria a da consolidacéo e, a favor da fragmentacdo, enquanto promotora de
uma maior competicéo entre governos locais, do aumento da eficiéncia governamental e
de uma melhor adequacao entre as preferéncias dos cidaddos e 0s impostos e servicos
do governo local (Tavares, 2012: 6). Assim sendo, Tiebout (1956: 418) argumenta que
o “consumer-voter may be viewed as picking that community which best satisfies his
preference pattern for public goods”.

Por sua vez, a hipétese Leviathan'® desenvolvida por Brennan e Buchanan
(1977) argumenta que a concorréncia entre governos locais, aumenta a informacéo

disponivel aos cidaddos, como por exemplo, 0 preco e a qualidade dos servicos

® Teoria da escolha publica: tem como principal objetivo empregar um procedimento habitualmente da ciéncia
econémica a problemas que tradicionalmente sdo estudados a luz da ciéncia politica, como por exemplo, processo
eleitoral, grupos de interesse, partidos politicos, entre outros.

® O seu artigo “The pure theory of local expenditures” visa propor uma solugdo parcial para o problema colocado por
Samuelson (1954) da provisao eficiente de bens publicos. O argumento de Tiebout distingue a provisdo de bens
publicos por um governo local e por um governo central. No nivel central, o governo tenta-se ajustar ao padrao das
preferéncias do consumidor-eleitor; enquanto isso, no nivel local, os varios governos tém seus padrdes de despesas e
receitas mais ou menos fixados. Tiebout (1956) entende que a provisdo de bens publicos locais num sistema de
numerosas jurisdicdes como sendo analogo a um mercado competitivo por bens privados, pode ser uma mais-valia.
Neste sentido, a competicao entre as jurisdigdes resultara na produgao de uma variedade de bens publicos, os quais 0s
individuos escolherdo consoante as suas preferéncias, deslocando-se para as jurisdi¢des que os proverem, ou seja, 0
consumidor-eleitor deslocar-se-4 para a comunidade cujo governo local melhor satisfagca as suas preferéncias
(Miranda, 2008: 275-279).

00 termo «Leviatd» refere-se a concegdo de soberano desenvolvido na grande obra de filosofia politica de Hobbes,
Leviathan (1651).
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publicos. Esta hipoOtese estd associada empiricamente a uma reducdo da despesa
(Schneider, 1986; Marlow, 1988; Grossman 1989; Hendrick, Jimenez e Lal 2011).

Constata-se que as reformas nas autarquias locais ndo sdo algo de novo®, pois
tornam-se inevitaveis em determinados momentos da histéria de um pais. Na medida
em que existem diversos fatores que variam no tempo, ndo existe um modelo Unico e
definitivo para os territérios, mas sim um modelo com validade temporal limitada.
Deste modo e segundo Muzzio e Tompkins (1989: 95), ainda ndo foi provado que uma
maior escala de determinado territério ¢ mais eficaz do que uma menor escala, isto
porque, encontra-se uma determinada subjetividade e arbitrariedade quando se procura
determinar as vantagens e inconvenientes associados aos diferentes tamanhos dos
municipios. Os diferentes tamanhos dos municipios sdo propicios a diferentes objetivos,
podendo estes ser representados por determinada ideologia ou interesses (Keating 1995:
117).

Em suma, verifica-se que todos os Estados europeus estdo em sintonia quanto a
necessidade de implementar reformas territoriais dos governos locais, no sentido de
racionalizar a escala territorial, na medida em que esta se adeque as suas funcGes
(Wollman e Marcou, n.d: 163). Numa oOtica economicista, as fusdes sdo justificadas
como essenciais para obter ganhos de escala, para reduzir os custos de servigos e

ampliar o leque de servicos a prestar a populacéo.
2.2.1. Implementagé&o das reformas territoriais

As reformas sdo muito dificeis de implementar, dado o grau de inércia entre as
instituices existentes e todo um conjunto de agentes interessados em defender o status
quo. A sua implementacdo é condicionada por limitacdes estruturais dos governos
locais. Por exemplo, o Welfare state trouxe um aumento das areas de intervencao e dos
respetivos servicos, logo, 0s governos nacionais sentiram a necessidade de transferir
novas competéncias para 0s municipios; no entanto estes ndo estavam preparados ja que
tinham funcdes restritas, com um baixo nimero de servigos e uma peguena abrangéncia

territorial (Tavares e Camdes, 2008).

™ Em Portugal, o concelho de Lishoa iniciou e concluiu h& alguns anos uma reorganizacéo das freguesias do seu
territorio.
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As limitacdes dos governos locais mencionadas anteriormente, contribuiram, de
certa forma, para o debate sobre a fusdo de municipios. As fusdes tendem a ser
justificadas por razBes de carater econdmico e de eficiéncia, através de economias de
escala e de gama'?; de pessoal com mais conhecimentos técnicos nos quadros
administrativos; de um planeamento profissional de forma obter mais equidade na
prestacdo de servicos (Kjellberg, 1995; Boyne, 1996) e ainda por razdes de carater

politico (Tavares e Camdes, 2008).

As reformas trazem mudanca, logo é necesséario analisar a conjuntura de
determinada sociedade para garantir o sucesso da mesma. Nesse sentido, torna-se
primordial criar uma comissao para estudar, avaliar e propor o modelo que mais se
ajusta a essa sociedade. Neste processo, as comissfes precisam envolver todos 0s
stakeholders afetados pela reforma, para que o processo de fusdo conceba as mudancas

esperadas, de forma aprazivel para o novo governo local.

A implementacdo do processo de fusdo de governos locais deve ter em conta
algumas diretrizes mencionadas no Local Government Amalgamation Guide (2013: 7-
19), das quais:

e Deveréd haver comunicacdo regular e acesso a informacdo por parte dos
funcionarios, pois torna-se imperativo que durante o processo de fusdo todos os
funcionarios tenham acesso a informacdo fidedigna, para ndo perder tempo com
especulacoes;

e O empenho e a vontade dos funcionarios envolvidos no processo de
reforma sdo imprescindiveis para alcangar o sucesso;

e Os funcionarios deverdo manter os padrdes de prestacdo de servicos e
lidar com as crescentes exigéncias associadas a implementacéo da fuséo;

e A fusdo ndo sera alcancada sem custos significativos e contingentes que
precisam ser identificados como parte do planeamento da implementacéo;

e Reconhecimento e valorizacdo das diferentes culturas, ou seja, 0 governo
local resultante da fuséo deverd respeitar os valores e a historia dos governos locais
extintos, mas ciente que deverd criar uma nova cultura, envolvendo todos os

intervenientes no sentido de que esta se torne um sucesso;

12 Assume-se que maiores unidades de governo local conseguem lidar melhor e de forma mais eficiente com a
complexidade das tarefas e multiplicidade de servigos (Dollery e Crase, 2004; Boyne, 1996).
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e Desenvolver um plano para o futuro enquanto prioridade absoluta, com a
visdo do novo governo e a sua orientacdo estratégica e 0s seus objetivos, entre outros;

e Envolver todos os Stakeholders, ou seja, as parte interessadas na fusdo:
funcionarios do governo local; eleitores residentes, ndo residentes, proprietarios de
terrenos e empresarios; membros eleitos; organizacfes comunitarias; proprietarios e

arrendatarios; agéncias governamentais.

Paddison (2004: 25) formulou trés sugestfes para que a implementacdo de uma
reforma territorial seja bem-sucedida:

1. A reestruturacdo do governo local deve ter em conta as preferéncias e
necessidades locais, “os governos locais devem ser suficientemente pequenos para que
possam responder as solicitacGes das populagdes.” (Paddison, 2004: 27).

2. A reforma do governo local deve ser conduzida de forma justa, como um
processo transparente e relativamente acessivel.

3. A reforma territorial deve ser um compromisso, ndo sendo apenas
decidida por uma das elites centrais ou locais. Aqui estd implicita a necessidade de

consulta publica, como por exemplo, o referendo local.

O sucesso da implementacdo de uma reforma segundo Baldersheim & Rose
(2010) depende de vérios fatores, dos quais destacam:

e A capacidade dos promotores da reforma (policy entrepreneurs) para
definir uma a partir de um conjunto de op¢des possiveis;

e A capacidade de formar coligacbes de interesses por parte dos
empreendedores de politicas e impedir que se formem aliangas com poder de veto, uma
vez que determinados politicos locais sabem que podem perder o seu estatuto de
independéncia, como resultado da reforma territorial,

e No contexto institucional devera estar incluida a possibilidade de vérias
partes interessadas participarem no processo de tomada de decisao.

e As reformas territoriais podem ser aplicadas em duas fases. Primeiro, sdo
adotados critérios que devem ser respeitados por cada unidade de governo (Ex: limite
minimo de populagdo), permitindo assim, passar depois para uma reorganiza¢do dos
governos locais a partir da base (bottom up), tendo em conta esses mesmos critérios. A
Dinamarca é um exemplo bem-sucedido deste tipo de mecanismo de reforma, ao passo

que o caso grego demonstrou-se um fracasso. Outra opgdo no processo de reforma em
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duas fases é quando numa primeira etapa 0s governos locais sdo obrigados a cooperar
com outras comunidades. Esta etapa permite criar lacos de confianca entre os atores,
que conduzird a obrigatoriedade de implementacdo da segunda etapa, ou seja, a
consolidacéo territorial (Swianiewicz, 2010: 194-195).

Alguns opositores das reformas de consolidacdo territorial defendem que os
governos locais mais pequenos podem cooperar de forma voluntaria. No entanto, para
que a cooperacao voluntéria seja eficaz, é necessario existir confianca entre os atores
envolvidos e compromisso entre as partes (Ibidem, 2010: 195). Mas, a cooperagdo nem
sempre é bem-sucedida; por exemplo, para o caso francés, Wollmann (2008) identifica
varias deficiéncias de cooperagdo inter-communal, mencionando entre outros:

e Duplicacdo do pessoal nas communes®® e communaute’s'*, que pode
significar custos adicionais em vez de poupanca;

e A sobreposicdo de funcbes entre os 6rgdos das communes e inter-
communes, originando problemas na prestacéo de servicos;

e Défice de legitimidade democratica, o que enfraquece o controlo e

aumenta probabilidade de corrupgéo.

As falhas das reformas territoriais em Franca resultaram na aceitacdo da
cooperacdo municipal como uma alternativa a fusdo de governos locais. Isto pode ser
explicado, talvez por causa da tradicdo francesa de cumul des mandates'®, em que um
grande grupo de prefeitos e vereadores locais ocupam também cargos influentes na
politica a nivel central (como MPs ou mesmo ministros). Logo, formam um forte lobby
de oposicdo a qualquer mudanca nas fronteiras territoriais e protegem o status quo
territorial. Por exemplo, a boa prestacao de servigos locais em Franga nao seria possivel
sem a privatizacdo de servicos essenciais de rede (pelo menos agua e esgotos), que teve
lugar em 1980 e 1990 (Lorrain, 1997).

A incerteza na definicdo do sistema de governo local nos varios governos
nacionais e subnacionais tem-se tornado mais complexa por causa dos desafios

impostos no controlo e diminuicdo de gastos, dai a clara indefinicdo quanto ao sistema

¥ pode ser apresentada como o equivalente a0 Municipio em Portugal. A comuna é a menor divisdo administrativa
francesa, mas também é a mais antiga, tendo sido criada em 1789 (em 1 de Janeiro de 2010, existiam 36.682
comunas).

1% Traducdo em portugués: Comunidades.

% 0 duplo mandato (literalmente: "acumulacéo de mandatos") é o equivalente francés do duplo mandato em outros
paises.
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de governo local a usar para atingir determinados objetivos (descentralizacdo ou
consolidacdo). Por um lado, os defensores da governacdo descentralizada defendem a
necessidade de manter a organizacdo territorial atual, ao passo que os defensores das
fusbes tendem a defender a necessidade de uma estrutura mais centralizada, com a
finalidade de promover economias de escala e evitar a duplicacdo e excesso de
producao de servigos publicos. Estas visdes opostas t€ém encontrado um “meio-termo”,
que se traduz na necessidade de melhorar a cooperacéo e partilha de servicos a nivel
municipal. No entanto, o contexto atual limita a cooperagdo voluntaria como uma
solucdo viavel a curto prazo (Tavares et al., 2012.), dai, “as estruturas intermunicipais
através de um conjunto de pequenos municipios apresentarem-se como uma alternativa
as fusdes territoriais, permitindo a prestagdo servigos de forma eficaz” (Swianiewicz,

2010: 201).

Para o investigador Ursin Fetz, os defensores das fusbes comunais tendem a
usar argumentos econémicos, como a contencdo de custos administrativos, ao passo
que, do outro lado temos aqueles que destacam aspetos sociais e criticam a perda da
proximidade com o cidaddo ou de identificagdo com o municipio (Swissinfo, 2010).

2.2.2. Consolidacéo e fragmentacao

Se no século XIX a autonomia local estava diretamente ligada a promocéao da
participacdo politica por parte da populacdo local, ja com o século XX, o foco foi
deslocado para a necessidade de redistribuir beneficios sociais. As unidades locais
adquiriram um papel importante na administracdo publica, nomeadamente na
prossecucdo de funcdes administrativas. Apés a Il Guerra Mundial, os governos locais
tornaram-se atores do Estado de Bem-Estar local, garantindo beneficios sociais e
promovendo e implementando politicas de bem-estar. Os municipios nos seus varios
tipos (urbanos e rurais) e em todos os niveis (local e regional) sentiram necessidade de

agir como atores do desenvolvimento econdémico e social.

Na década de 50, 0 modelo de Estado de Bem Estar Social serviu de estimulo a
constituicdo de unidades locais maiores e consequentes desafios ao nivel da prestacdo
de servigos por parte dos governos locais (Kopri¢, 2012: 1181). Desde a década de 50

que os paises europeus vém implementando reformas territoriais, relacionadas com a
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consolidacdo de municipios e motivadas pela melhoria na prestagdo de servicos a

populacéo, optando deste modo, pela reducdo do nimero de governos locais.

Muitos paises europeus resolveram reformar a estrutura de seus governos locais
tendo como objectivo a reducdo do nimero de governos locais. Ja nas décadas de 1960
e 1970, paises como a Gra-Bretanha, Dinamarca, Austria, Alemanha, Holanda, Bélgica,
Finlandia e Suécia optaram por seguir esta orientacdo politica, convictos que se
traduziria em eficiéncia econémica, fiscal e de gestdo, baseados na hipdtese de que
maiores unidades do governo local eram melhores fornecedores de servigos locais

(Swianiewicz, 2010).

Na década de 90, paises como a Republica Checa, Eslovaquia, Hungria,
Macedonia, entre outros, seguiram uma tendéncia oposta, isto €, a fragmentacdo dos
seus governos locais. Este fendmeno decorre essencialmente do facto destes paises
terem saido de ditaduras comunistas, logo a necessidade de redemocratizacdo do
sistema, a necessidade legitima de maior democracia e maior autonomia local (Ibidem,
2010).

Na perspetiva de Kopri¢ (2012: 1175) as reformas territoriais ocorridas na
Europa podem ser caracterizadas de trés formas distintas: pro-consolidacdo, proé-
democracia e tradicionalista. De acordo com Kopri¢ (2012: 1175), muitos paises da
Europa Ocidental (Gra-Bretanha, Alemanha e a Dinamarca, etc.) consolidaram a sua
organizacao territorial nas ultimas décadas (segunda metade do século XX), tendo em
conta a necessidade de fortalecer e racionalizar as suas unidades locais muito

fragmentadas.

No final dos anos 90, os paises da Europa do Leste, ditos em transicdo ou pro-
democraticos, como a Republica Checa, Eslovaquia, Hungria, Croacia, Eslovénia e
Macedonia, foram na dire¢do oposta, pois com o fim dos regimes comunistas, estes
fomentaram a democracia através da fragmentagcdo da estrutura dos seus governos

locais, criando municipios menores a fim de torna-los mais proximos dos cidad&os.

Num grupo mais tradicionalista, estdo os paises que mantiveram as suas
estruturas locais inalteradas, que eram a favor da estabilidade institucional e de
mudancas gestionarias e ndo estruturais, como foi o caso da Franga, Espanha, Italia,

Portugal, Suica, Irlanda e Poldnia. Por exemplo, 0s municipios mais pequenos séo
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caracteristicos da Franca e da Suica, os municipios médios da Espanha e da Italia, os
grandes municipios da Polonia e, por fim, os municipios muito grandes sao

caracteristicos da Irlanda.

Segundo Kopri¢ (2012: 1180-1181), é possivel analisar dois eixos em termos
tedricos: o primeiro entre 0S municipios pequenos e 0s municipios grandes e o segundo
entre e a consolidacdo e a fragmentacdo da estrutura territorial, com os tradicionalistas
algures no meio desta Ultima. Assim o modelo tedrico é composto por:

1. Unidades muito pequenas e pequenas — Unidades médias — unidades
grandes e muito grandes; e

2. Fragmentacdo (pro-democracia) — Consolidacgdo (tradicionalismo).

Os dois tipos referidos podem estar interligados, porque um pais pode
fragmentar, consolidar ou manter a sua estrutura territorial, independentemente do

tamanho médio das suas unidades locais atuais.

Na Europa verifica-se que a maioria dos paises dao preferéncia ao aumento do
tamanho médio dos municipios, no sentido de reduzir o nimero de unidades de menor
dimensdo (normalmente aquelas com menos de 1.000 habitantes), tendo esta reforma
como objetivo aumentar a capacidade dos governos locais para agir em nome das
populacdes, resolver problemas locais e apoiar o desenvolvimento local (Ibidem, 2012:
1181). Esta abordagem esta implicita no caso portugués no que concerne a RAFT, uma
vez que, segundo o Documento Verde (2011: 10) visa a “(...) redugdo do actual numero
de Freguesias (4.259), pela sua aglomeracdo, dando origem a criacdo de novas
Freguesias, com maior dimensdo e escala, de acordo com as suas tipologias e

salvaguardando as especificidades territoriais”.

Nas reformas territoriais com vista a consolidacédo, verifica-se uma reducgédo do
namero de cargos politicos disponiveis e tal pode significar a perda de garantia de
emprego ou prestigio, dai a resisténcia a mudancga ser muito comum. Por outro lado, as
populacdes locais também acabam por recear os efeitos secundarios negativos das
reformas territoriais, que por vezes sdo usados como argumento de contestacdo em prol
da protecdo das comunidades locais por parte dos opositores das reformas, que assim,

encobrem os proprios interesses egoistas (Swianiewicz, 2010: 191).
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Assim, elencam-se alguns pontos a favor e contra a consolidacdo dos governos
locais. Pontos a favor:

e Possibilita economias de escala em servicos de custos fixos elevados,
permitindo assim criar condi¢des para uma oferta de servi¢cos mais baratos, uma vez que
0s custos sdo distribuidos por uma populagdo maior (Swianiewicz, 2010; Dollery et al,
2007);

e Disponibiliza um conjunto mais alargado de servicos as populacdes
(Dollery Brian e Fleming, 2006; Kopri¢, 2012);

e Permite uma reducdo dos custos através da reducdo de cargos politicos
(Swianiewicz, 2010);

e O aumento da dimensdo dos governos locais permite-lhes um melhor
desempenho administrativo, através de uma maior profissionalizacdo e qualificacdo dos

seus profissionais (VVojnovic, 2000).

Alguns dos efeitos secundarios negativos podem ser referidos, tais como
(Swianiewicz, 2010: 191-192):

e Diminuicdo da acessibilidade a administracdo local. Torna-se mais facil
para as populacGes de regides mais desenvolvidas aceder a administracdo local, do que
as populacbes de regides mais periféricas, isto tendo em conta fatores como, a menor
distancia fisica, as melhores condi¢des de infraestruturas e o0 acesso a comunicagéo via
internet;

e Perda de identidade das comunidades locais, dado que, as pequenas
cidades proporcionam uma sensacdo de identidade local maior do que as grandes
cidades.

e Medo de ndo ser representado. As comunidades locais de cidades
pequenas tém medo que a sua voz ndo seja ouvida, isto é, que na hora de decidir uma
tomada de decisdo, sejam prejudicadas em relacdo as cidades de maior escala (por
exemplo, em matéria de investimento local);

e Conflitos entre as diferentes partes agregadas, por exemplo, entre um

municipio pequeno que se agrega a um outro de maiores dimensoes.

A dimensdo das unidades locais dos véarios paises € muito diferente. Por
exemplo, a Franca fez algumas mudancas na dimenséo do seu sistema de governo local,

através da introducdo das regides, no sentido de promover a cooperacdo intermunicipal
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e preparar o estatuto especial da metropole. Talvez o maior desafio destes paises, seja
resolver diferentes problemas em unidades locais bastante diferentes, porque o0s
problemas locais ndo sdo 0s mesmos em municipios muito pequenos e em grandes
cidades (Kopri¢, 2012: 1175).

Ivanisevic (2006: 219) apresenta uma tipologia referente ao tamanho das
unidades locais pelo nimero de habitantes, que permite, de certo modo, perceber essa
realidade. Assim, como unidades extremamente pequenas considera aquelas com menos
de 1.000 habitantes, as pequenas unidades s&o aquelas com menos de 5.000 habitantes,
as unidades médias tém entre 5.000 e 15.000 habitantes, os grandes municipios
compreendem entre 15.000 e 40.000 habitantes, enquanto o0s governos locais

extremamente grandes tem mais de 40.000 habitantes.

A questdo do tamanho ideal dos governos locais é discutida h& varios anos,

confrontando-se com varios fatores que influenciam a sua determinacéo, tais como:

e Vontade politica de descentralizar ou centralizar um pais;

e Capacidades das unidades locais (econdmica, financeira, profissional,
organizacional, politica, administrativa, etc.);

e A demografia, a estrutura e a alteracdo do tamanho dos governos locais
(o desenvolvimento de grandes cidades ou regides metropolitanas, por exemplo);

e Caracteristicas diferentes do territorio (montanhas, rios e lagos, etc.);

e Historia das instituicdes locais;

e Normas europeias sobre governo local, promovidas pelo Conselho
Europeu da Unido Europeia;

e A necessidade de capacidade de resposta e a acessibilidade dos cidadaos

a organismos locais (Kopri¢, 2012: 1178).

Segundo Kopri¢ (2012: 1178) “ha vérios fatores dentro de um pais que podem
originar mudangas na organizagdo territorial”. NO entanto, 0s paises que procuram
maior eficiéncia e capacidade tendem a optar por unidades locais maiores e, paises que
procuram promover a democracia, legitimidade e capacidade de resposta optam por

unidades locais mais pequenas.

Kopri¢ (2012: 1183-1186) apresenta possiveis alternativas a consolidacdo, entre

as quais se destacam as seguintes:

24



NN

\
—
,

Capitulo 2 — Revisdo da Literatura

e Cooperacdo intermunicipal;

e Criacdo de formas de qualificacdo profissional e administrativa local
(servigos administrativos comuns a varios municipios);

e Diferenciagdo juridica do status dos municipios: urbano, rural, grande e
pequeno. Um sistema assim torna a coordenacao e cooperacdo muito dificil e a posicéo
dos cidaddos em unidades diferentes é injustificadamente desigual;

e Prestacdo de servigos locais através do setor privado e organizacfes sem
fins lucrativos (Concessdes, subcontratacéo e parcerias, etc.).

e Niveis de governo. Embora os governos de nivel intermédio possam ser
Uteis para apoiar e financiar projetos de grandes infra-estruturas, deve-se planear mais
do que um nivel de autarquias locais (0s governos de nivel intermédio sdo essenciais em
estruturas fragmentadas, mesmo em pequenos paises).

e Uma estrutura assente na administracdo regional como opgdo aos
municipios (ela existe em alguns paises onde a criacdo de um governo regional ndo é
possivel);

e Execucdo de tarefas importantes para a populagédo local por parte das
agéncias locais de administracdo central do Estado e outras formas de centralizagéo;

e Promover a participagdo dos cidaddos e o reforco das formas de
democracia direta, incluindo exploracdo de tecnologias de informacdo e comunicacao
para a promogéo da democracia;

e Formas de preservacdo, confirmando e reinventando identidades
intermunicipais;

e Formas de descentralizacdo submunicipal, como por exemplo, distritos
urbanos ou concelhos de bairro nas grandes cidades, comités territoriais, freguesias ou
distritos locais no resto do pais;

e Descentralizacao fiscal e funcional,

e Privatizacdo de servicos locais;

e Centralizagdo de tarefas e responsabilidades, isto €, transferir

determinadas tarefas mais complexas e onerosas para o Estado central.

Para além dos eixos acima mencionados, Kopri¢ (2012: 1186-1187) apresenta
um terceiro eixo entre a nacionalizagéo e privatizacdo e um quarto entre centralizacao e

descentralizacdo. A nacionalizacdo tende a alargar o &mbito das tarefas executadas pelo
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Estado central e pelos governos locais, sendo que a privatizacdo promove 0 sector
privado e a iniciativa privada, em detrimento do setor publico. O quarto eixo é entre a
centralizagéo e descentralizacdo, pois um Governo central pode optar por descentralizar
ou centralizar parte das suas funcbes. Convém salientar que uma estrutura muito
fragmentada ndo cria condicOes favoraveis para descentralizacdo substancial, uma vez

que pode culminar numa falha de descentralizagdo (Kopri¢, 2010a).

Assim, o referido modelo teorico, apresenta mais duas relagdes:
1. Nacionalizagéo — Privatizagéo;

2. Centralizacdo - Descentralizacao.

Figura 1 - Relag@es e solucdes relevantes para a organizacao territorial de um pais

Centralismo
Modalidades de 'T\
Politica Regional
o Estatizacdo
Niveis de Governo
Diferenciacéo
Fragmentacdo «g >» Consolidacao
Capacitacao Cooperagao
Participacdo das
Entidades Locais
Descentralizacao
Privatizacao Submunicipal
v

Descentralizacao

Fonte: Kopri¢, 2012: 1178.

A Figura 1 ilustra os quatro eixos e solugdes citadas anteriormente para a
organizacao do territorio de um dado pais. Verifica-se que as solugdes apresentadas ndo

se enquadram do mesmo modo; por exemplo, a diferenciacdo de status e a cooperagao
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aparecem em posicOes opostas no que refere a relagdo entre fragmentacdo e

consolidacdo. A participacdo dos cidaddos, as identidades locais e as formas

submunicipais estdo mais conectadas com estruturas consolidadas e com a

descentralizacdo. Ja os instrumentos de nivelamento e a politica regional tendem a

promover o centralismo e ndo estdo totalmente em sintonia com a natureza da

autonomia local. Por fim, a construcao de capacidade institucional é importante em todo

0 regime territorial, mas é mais necessaria nas unidades menores.

Este modelo permite distinguir os tipos de organizagdo dos Regimes Locais

(tabela 1):

e O centralismo antigo, no quadrante superior esquerdo, com combinagéo

de centralismo e fragmentacdo (autarquias francesas até a reforma da década de 1980);

e Velho regionalismo politico, no quadrante inferior esquerdo, com

combinacéo de fragmentacéo e forte orientacdo local, como na Suica;

e Falso localismo ou localismo bloqueado, no quadrante superior direito,

qguando o centralismo e a consolidacdo ocorrem, como é o caso da Inglaterra de hoje, ou

na maioria da Europa Central e Oriental durante o periodo socialista;

e Descentralismo moderno, prospero, no quadrante inferior direito, com a

poderosa combinacgédo de consolidagéo e descentralizagdo, como na Dinamarca.

Tabela 1 - Organizagédo dos Regimes Locais

Centralizacdo

R Antigo centralismo Falso ou blogueado localismo

g (France antes 1980s) (Inglaterra; paises socialistas da CEE;
5 Antigo socialismo da Jugoslavia)
g, Velho regionalismo politico Descentralismo moderno e prospero
E (Suica) (Dinamarca)

Decentralizacdo

pIjOSU0D

ogde

Fonte: Kopri¢, 2012: 1189.
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2.3.

Exemplos de reformas territoriais

Os debates sobre as reformas territoriais tém sido uma constante em toda a

Europa e nos EUA, sendo talvez a questdo do tamanho ideal dos governos locais a mais

discutida (Swianiewicz, 2010: 184-185). As reformas territoriais, nomeadamente as

fusbes de municipios, foram consequéncia de muitos anos de investigacao, por parte de

comissdes publicas e extensos debates politicos, tendo em alguns paises originado uma

reducdo drastica do nimero de municipios.

Tabela 2 - Fusfes na Europa

NUmero total de

Municipios

1950 2007 Variagdo (%) | Populacdo média 2007
Bélgica 2669 589 -78 17 898
Dinamarca 1391 98 -93 55 582
Finlandia 547 416 -24 12 685
Franca 38 000 36 783 -3 1636
Alemanha 24 156 12 340 -49 6681
Grécia 5959 1033 -83 11225
Italia 7781 8101 +4 7035
Luxemburgo 126 116 -8 3961
Holanda 1015 443 -56 37 000
Noruega 744 431 -42 10 861
Portugal 303 308 +2 35491
Espanha 9214 8111 -12 5512
Suica 2281 290 -87 31037
Reino Unido 2061 433 -79 140 000

Fonte: Conselho da Europa (2008a).

A Tabela 2 mostra o0 nimero de municipios num conjunto de paises europeus em

1950 e em 2007. A titulo de exemplo verifica-se no caso da Dinamarca uma diminuicao

do nimero de municipios de 1391 no ano de 1950 para 98 no ano de 2007 (Ceuninck,
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Reynaert, Steyvers & Valcke, 2010: 809). Nos casos da Alemanha, Bélgica e Grécia o
nimero de municipios neste periodo reduziu em mais de 2 mil. Portugal e Italia
apresentaram-se em contraciclo em relagdo aos restantes paises da Europa, com uma

ligeira subida do nimero de municipios.

2.3.1. Suica

Tal como referi anteriormente, varios paises Europeus efetuaram grandes
reformas territoriais e fuses municipais na segunda metade do seculo XX. A Suica ndo
se enquadra nesse rol de paises. Isto porque, sé depois de 1990 se verificou um aumento
significativo de fusGes a nivel local, de 1948 a 2009 o nUumero de municipios

(comunas)™® na Suica reduziu de 3203 para 2636 unidades.

“Quase metade da popula¢do suica vive em municipios com mais de 10 mil
habitantes (...). Apenas oito municipios tém mais de 50 mil habitantes. A Suica é um
pais com um grande nimero de pequenos municipios com menos de 1000 habitantes”
(Steiner, 2003: 553).

Nos dias que correm, dois em cada cinco municipios véem-se envolvidos na
discussdo sobre fusdes municipais e mais de 20 por cento dos municipios tem um
projeto de fusdo a si associado. Os municipios sui¢cos sdo em média constituidos por

1000 habitantes, sendo este valor considerado muito pequeno (Kaiser, 2009: 2).

A titulo de exemplo do caso suico, verifica-se uma fusdo de 25 comunas no
cantdo de Glarus para apenas 3, sendo esta fusdo considerada a mais radical fusao
administrativa do pais. As fusdes estdo associadas entre outros a falta de candidatos
para cargos publicos, a tentativa de conter custos e aumentar a eficiéncia da maquina
publica; no entanto, torna-se dificil quantificar os resultados. Para Martin Lauper
(prefeito de Glarus Norte), demorard ainda algum tempo até que as populacgdes das 25
comunas formem realmente trés unidades. "O desafio estd na cultura. Juntamos

comunas que eram auténomas, cujos cidadaos tém ali seus sentimentos, sua patria. E

%8 Na Suica os municipios também sdo conhecidos por comunidades ou comunas, sendo estas a menor divisdo de
governo na Suica. As comunas juntas formam os cantdes (Estados).
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possivel que haja mais distanciamento. Por outro lado, somos uma regido tdo pequena

que é possivel manter os contatos proximos™*'.

2.3.2. Alemanha

No que respeita ao desenvolvimento historico das estruturas institucionais
subnacionais/locais na Alemanha e na Franca, estes metodologicamente falando podem
» 18 (Przeworski e Teune, 1970).

Tradicionalmente o panorama dos governos subnacionais e locais na Alemanha, tem

ser vistos como ‘“most dissimilar cases

sido caracterizado por autoridades locais fortes eleitas politicamente e funcionalmente,
ao invés da Franca, que tem sido caracterizada por municipios pequenos e

funcionalmente fracos (Wollmann, 2011: 682).

Desde o século XIX até 1960, a Alemanha Ocidental teve uma estrutura de dois
niveis (dual) de governo local, composta por 24200 municipios com uma média de
2400 habitantes em todo o pais e 425 Kreise'®, com uma média de 80000 habitantes e
135 cidades independentes com status tradicional de nivel Gnico (Kreisfreie Stadte®).
Durante os anos de 1960 e 1970, os Lander”* embarcaram em reformas territoriais de
nivel municipal e distrital, juntando-se assim ao Reino Unido e a Suécia (Ibidem, 2011:
684-5). O sistema federal da Alemanha antes de 1990 era constituido por 11 Lander,
tendo este nimero aumentado para 16 com a unificacdo alemd de 1990. Os cinco
“novos” Lander da Alemanha de Leste reformularam territorialmente os seus niveis de

governo local (Wollmann, 2004).

As cidades de Berlim, Hamburgo e Bremen detém estatuto de estado, sendo
estas denominadas de Stadtstaaten (“cidades-estado™). Por sua vez os restantes 13
estados sdo designados Flachenlander (“estados territoriais™). Na Alemanha existem
323 distritos ou distritos rurais e 116 cidades independentes ou distritos urbanos,

perfazendo um total de 439 governos distritais (ver Tabela 3).

1" Esta informagdo teve como fonte: swissinfo. 2010. [Consult. 01 dezembro de 2014]. Disponivel em:
[http:/Avww.swissinfo.ch/por/a-maior-fus%C3o-de-munic%C3%ADpios-da-su%C3%AD%A7a/7169628].

'8 Diferentes da maioria dos casos.

1% E uma divisdo administrativa de nivel intermédio da Alemanha situada entre os Lénder (Estados federais) e os
niveis municipais — Distrito. Os distritos (Kreise) podem ser divididos por distritos rurais (Landkreise) e cidades
independentes (kreisfreie Stadte) ou distritos urbanos (Stadtkreise), ou seja, cidades com estatuto de distrito.

2 Cjdades independentes.

2! Estados Federados.
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A criacdo de uma estrutura dual tem sido defendida no sentido de preservar

historicamente os governos locais de pequena dimensdo, enquanto reflgio para a

democracia e identidade local e de projetar novos organismos intermunicipais com o

intuito de institucionalizar a cooperagdo e a coordenacao entre 0s municipios membros

(Wollmann, 2011: 686). No entanto a estrutura dual apresenta alguns problemas de

ineficiéncia, uma vez que 0s municipios pequenos podem promover o absentismo e a

alienacdo politica; a relagdo entre 0s municipios e 0s organismos intermunicipais pode

resultar na perda de competéncias administrativas e habilidades proprias por parte dos

municipios membros, dai se falar também de défice de legitimidade politica e de

responsabilizacdo, entre outros (Buchner and Franzke, 2002: 104).

Tabela 3 — Estrutura Intergovernamental (2006 — 2009)

Pais Niveis NUmero Populacéo
16 (dos quais 3
Estados -
Alemanha | Federal Estados Federais Municipais: Berlin, Med!a Qe 5.2
milhdes
Hamburgo,
Bremen)
(dois-niveis)
municipios 323 170.000
(divisao de nivel
intermédio)
6.6902
75% de
Municipal municipalidade
Local | (dentro de municipios) 170.000 s?2 com menos
(circulos) de
5.000
habitantes
(um-nivel) concelhos 116
(autoridade municipal)
1.708 unides
administrativas
Inter- Organismos (Municipio,
municipal Municipais Subdivisao
Administrativa,
etc.)

Fonte: Wollmann, 2011: 683-684.

22 parte de um Distrito.
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Nos Lander da Alemanha Oriental no final de 1990 foi dado um novo impulso
para reformas territoriais a nivel local, com o objetivo de aumentar a dimensdo dos
municipios. Estas reformas visaram essencialmente, por meio de fusdes, aumentar o

tamanho dos municipios e reduzir o nimero de organismos intermunicipais.

A Alemanha Oriental e Brandenburgo em 2002 implementaram uma nova
reforma. O Parlamento da Land’s, em outubro de 2003, estabeleceu uma nova estrutura
territorial vinculativa. Assim e através de fusdes municipais, 0 nimero de municipios
foi reduzido de 1479 para 421 (70%) e o nimero médio de habitantes aumentou de 2600
para 8400. Antes desta reforma, os municipios consolidados (Einheitsgemeinden®)
representavam cerca de 2%, depois desta representam 33% dos 421 municipios
territorialmente redesenhados. Embora a estrutura dual tenha continuado a existir, a
percentagem de municipios membros de organismos intermunicipais reduziu de 95%

para 66% (Wollmann, 2011: 689).

Em 2011 foi desencadeada uma reforma territorial no (East German) Land e
Sachsen-Anhalt®*, verificando-se uma reducdo do niimero de municipios de 1111 para
219, ou seja, os municipios reduziram cerca de 80% por via de fusdes. De realcar que
dos 219 municipios, 47% tornaram-se municipios consolidados, ao passo que 0s

restantes 53% pertencem a organismos intermunicipais (Ibidem, 2011: 689).
2.3.3. Franca

A Franca desde 1789 é um Estado unitario (Napolednico) e centralizado,
caracterizado por um sistema de governo local de dois niveis, constituido por 96
departamentos e 36600 municipios (comunas com 1720 habitantes em média). A
emenda constitucional de 2003 transformou a Franca numa republica descentralizada
(republique d’organisation decentralisee) (Hoffmann-Martinot, 2003; Thoenig, 2006),
verificando-se assim, a introducdo de um terceiro nivel de governo local, as Regifes
(22) (Wollmann, 2011: 691).

Historicamente o nivel municipal em Franca tem sido caracterizado por um

elevado grau de fragmentacéo territorial, com cerca de 36000 municipios com uma

2% Este é 0 nome dado a certos tipos de comunidades municipais na Alemanha.
24 Estado centro-oriental aleméo.
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média de 1700 habitantes cada. Mas, as entidades intermunicipais (Etablissements

publics de cooperation intercommunale, EPCI) comecaram desde cedo (1890) a ser

vistas como formas de promover e apoiar a cooperagdo entre 0S pequenos municipios.

Por exemplo, em 1890 a legislacdo introduziu a base juridica (voluntaria) de entidades

intermunicipais de propdsito unico (syndicats a vocation unique, SIVU) e, a legislacéo

de 1959, no sentido de incentivar e capacitar os municipios, estabeleceu entidades

intermunicipais de propositos multiplos (syndicats a vocation multiple, SIVOM). Em

1966, foram introduzidas as comunas urbanas como forma de entidade intermunicipal

que ndo se enquadram na forma tradicional dos Syndicats, uma vez que nao incorporam

uma forma voluntaria como os sindicatos, mas, vinculativa. As comunas urbanas foram

criadas ao redor das maiores cidades do pais: Lyon, Estrasburgo, Bordéus e Lille. Mais

tarde, outras dez grandes cidades formaram voluntariamente comunas urbanas, como foi

0 caso, por exemplo, de Marselha e Toulouse (Ibidem, 2011: 691-692).

2.3.4. Caso Leste Europeu

O territdrio do Centro Leste da Europa (Central-East Europe - CEE) desde o

colapso politico de 1990 tem sofrido varias alteracGes, sendo a fragmentacéo territorial

uma constante em paises como Republica Checa, Eslovaquia, Hungria, Maceddnia,

Eslovénia, entre outros. Este tipo de reforma tem sido apresentado como uma reagdo a

consolidacéo territorial imposta pelos antigos regimes comunistas sem qualquer tipo de

escrutinio publico, como foi o exemplo da Hungria. A descentralizagdo resultante da

referida fragmentacdo territorial tende a ser vista como uma forma de legitimar os

governos locais, dando-lhes mais autonomia, ao passo que as tentativas de fusdes

territoriais séo vistas como violagdo da autonomia local (Swianiewicz, 2010: 183).

Tabela 4 — Processo de fragmentacao territorial do nivel municipal em paises selecionados da Europa Central

e de Leste depois de 1990.

Numero de Municipios

Ap0Os 0 processo de

Aumento do

Pais fragmentacio namero de municipios

g ¢ (em %, 1989%4100)
Bosnia 109 143 (1995) 131%
Croacia 115 543 (1998) 472%
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Republica Checa 4104 6230 (1993) 152%
Hungria 1368 3133 (1992) 229%
Macedonia 30 123 (1995) 410%
Roménia 2948 3190 (2008) 108%
Eslovaquia 2694 2875 (1998) 107%
Eslovénia 62 210 (2006) 339%

Fonte: Célculos baseados nos seguintes autores, Horvath (1999), Kandeva (2001) e Swianiewicz (2002).

Segundo Swianiewicz (2010: 185-186), a consolidacdo territorial permite criar
grandes jurisdi¢bes subnacionais, sendo esta geralmente promovida em razdo da
eficiéncia ou capacidade funcional dos governos locais. A esta estdo associados todo um
conjunto de argumentos a favor, entre 0s quais: possibilita economias de escala, logo,
torna possivel fornecer servicos mais baratos (ou de forma mais eficaz) e; permite
alocar mais servicos ao nivel local (Dahl e Tufte, 1973), permitindo assim promover a
democracia local; faz com que existam menos disparidades entre municipios; grandes
governos locais podem ser mais eficazes no planeamento de politicas e
desenvolvimento econdmico; torna-se mais facil reduzir o problema de free-riding, ou
seja, situacdes em que o0s servigos prestados localmente sdo utilizados por moradores

que vivem (e pagam impostos locais) na outra jurisdicéo.

J& a fragmentacdo territorial estd relacionada com a defesa de pequenas
jurisdicbes locais e com questdes de democracia, ou seja, as comunidades mais
pequenas permitem relacbes mais proximas entre os cidaddos / eleitores e seus
representantes locais. A premissa de que os cidaddos de pequenos municipios estdo
mais satisfeitos com o desempenho dos governos locais € defendida por varios estudos.
No entanto, em estudos de Hajnal (2001) e Borecky & Prudky (2001) sobre a Hungria e
da Republica Checa, esta regra ndo se aplica a pequenos municipios com menos de
1.000 habitantes, talvez por causa de défices de capacidade funcional dos seus governos
locais, influenciando as percecfes sobre o desempenho dos governos locais
(Swianiewicz, 2010: 188). Mas, na maioria dos paises da CEE, a taxa participacao

eleitoral € maior em paises com municipios mais pequenos, ou seja, N0OS municipios
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mais pequenos 0s cidaddos interessam-se mais pelos assuntos publicos locais

(Swianiewicz, 2002).

De forma a analisar o desempenho dos governos locais na Poldnia, foi
desenvolvido um estudo que permitiu construir um indice de desempenho dos governos
locais, em funcdo de varidveis que refletem o desempenho democratico, a prestacao de
servicos e a capacidade de promover o desenvolvimento economico local (Swianiewicz
& Herbst, 2002).

Figura 2 — indice de desempenho e tamanho dos governos locais na Polénia.
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Fonte: Swianiewicz & Herbst (2002).

Tendo em conta as varidveis acima referidas e a percecdo de que outras
hipoteses e variaveis podem refletir outros resultados, concluiu-se que o tamanho
“ideal” para o governo local é de 30.000 cidadaos.

2.4.  Participacao Politica e Eleitoral

Esta investigacdo foca-se essencialmente na RAFT 2013 enquanto determinante
de voto. Neste sentido o conceito de participacdo apresenta-se nesta tematica como uma
variavel de estudo. Assim, este ponto permitira fazer um enquadramento da participacdo

na esfera politica e nomeadamente nas eleicoes.

O termo grego democracia designa, no sentido etimologico, o poder (kratos) do
povo (demos). Demos significa “os cidaddos da polis, da pequena cidade-estado. Kratos
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significa forma de governo ou um dos modos de exercer o poder politico. Democracia é,
assim, no seu sentido literal, a forma através da qual o poder politico é exercido pelo
povo (Bobbio, 2007). Assim, em tracos gerais, a democracia € uma forma de governo
caracterizada pela participacéo e capacidade de influéncia do cidaddo nos processos de

tomada de decisdo (Santos, 2003).

No ambito deste estudo, surgem com pertinéncia 0s conceitos de democracia
participativa e democracia representativa. A democracia participativa (direta) € uma
praxis®que prevé a participagdo civica e politica, de forma a influenciar diretamente as
decisbes, ou seja, a democracia direta significa governar-se a si mesmo, autogoverno
(Sartori, 1993). No entanto, 0 demos ndo se autogoverna, mas elege o0s representantes
(os eleitos) que o governam, isto € uma democracia representativa (indireta) (Ibidem,
1993), processo este que € constituido pelos eleitores, os eleitos e os partidos politicos
que funcionam como “mediadores” entre a vontade popular e a respetiva representacao
parlamentar (Belchior, 2010). A participacdo e a representacdo Sdo importantes
simultaneamente para a democracia, pois esta revé-se principalmente nestes dois

conceitos.

Segundo Lawrence LeDuc, Richard Niemi e Pippa Norris (1996), a participacdo
¢ a esséncia da democracia, envolvendo um numero variavel de pessoas, em atividades
diferentes, em momentos diferentes. Deste modo, votar exige um empenhamento muito
mais reduzido do que aquele que esta associado a participagdo numa campanha politica,
ou a militdncia partidaria, ja que para manter a organizacdo de um partido viavel é
necessario o compromisso de algumas pessoas durante um periodo de tempo

consideravel.

A acdo politica desenvolvida pelos individuos € baseada na informacdo que
dispdem sobre determinado assunto. Deste modo, a participacédo politica é determinada
pela quantidade e qualidade de informacdo disponivel aos cidaddos. A comunicagdo
politica influencia significativamente as crencas e ideias politicas e sociais. Neste
contexto, as campanhas eleitorais sdo uma forma de comunicac¢do politica, que tém
como principal objetivo informar, persuadir e mobilizar os eleitores em torno de um

projeto politico, um candidato ou um partido (Norris, 2000).

%5 Uma prética.
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Tal como acontece em outras areas, também na politica, o poder estd do lado
daqueles que detém a informacéo, isto €, detém a capacidade de entender o processo em
causa. Nao obstante, a informacdo sé significa poder se os detentores do mesmo
dispuserem dos meios necessarios a sua utilizagdo. O aumento da informag&o pode fazer
aumentar a participacdo do cidaddo no processo politico, dado que este ganha mais
ferramentas que o capacitam para uma melhor compreensdo do processo em causa, por

forma a analisar as opgdes disponiveis e as consequéncias da sua escolha.

Ja a participacdo eleitoral, tal como definida na CRP, consiste no exercicio do
poder politico através da utilizagdo do direito de voto®, na designacdo dos titulares dos

6rgdos eletivos da soberania, das regies auténomas e do poder local®’

. A participacdo
eleitoral engloba trés caracteristicas que mais nenhuma outra forma de participagdo
engloba, séo elas, a universalidade de acesso, a igualdade de influéncia e a
irresponsabilidade (unaccountability). A universalidade remete-nos para a premissa de
gue 0 acesso a participacdo em eleicBes e ao direito de voto € para todos. A igualdade
de influéncia diz-nos que a faculdade de cada cidaddo influenciar a esfera politica
através do voto € a mesma para todos os cidaddos. A irresponsabilidade esta
diretamente ligada a liberdade de escolha do cidaddo (Rokkan, 1962). A estas
caracteristicas pode-se associar uma outra, a regularidade, ou seja, os cidadaos eleitores
recorrem com regularidade aos atos eleitorais, usufruindo deste modo do seu direito de

voto, isto enquanto forma de participagdo politica.

Com base nos resultados eleitorais dos Gltimos anos, pode-se verificar que o
nivel de participacdo politica nos paises democraticos, nomeadamente Portugal, tem-se
revelado preocupante, verificando-se uma diminuicdo da participagdo politica, um
aumento do fosso entre cidaddos e as instituigbes tradicionais de governo
representativo. Este défice deve-se a alienacdo dos cidaddos da vida politica, resultando

numa crescente abstencdo nas atividades de participacdo politica.

Os baixos niveis de participacdo politica dos cidaddos devem-se, entre outros
fatores, a falta de mecanismos que promovam o contacto dos cidaddos com a esfera
politica, a falta de informagdo sobre a agenda politica e possiveis alternativas a

determinadas politicas publicas, e a falta de transparéncia e consequente descrédito da

% Cf. Art. 10.91 da CRP. A edicdo utilizada é a referente & 22 revisdo (1989), da AR, Direcéo-Geral de Apoio
Parlamentar, Divisdo de edi¢des (Lisboa, 1990).
27 Cf. Art. 116.9/1, Ibid.
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classe politica. Deste modo, os elevados niveis de abstencdo verificados em Portugal

nos diferentes atos eleitorais ndo constituirem uma surpresa.

A participacdo eleitoral ndo € o Unico meio de participacdo politica numa
democracia, mas é essencial na garantia da legitimidade do sistema politico, da
representacdo parlamentar e do controlo dos cidaddos sobre a constituicdo dos governos
(Perea 2002: 643-673).

Inerente ao conceito de participacdo eleitoral estd um outro, o da abstencdo, pois
esta pode ser entendida como referente a totalidade de eleitores inscritos que, num
determinado ato eleitoral, ndo tenham feito exercicio do direito de sufragio (art. 49°2 da
CRP). Eva Perea (2002: 643-673) considera a abstencdo um sintoma de apatia e
alienagdo por parte do cidaddo. Ela chama atengdo para o facto de a abstengéo
contribuir para reforgar politicamente uma situagdo de desigualdade social e ainda
influenciar os resultados eleitorais.Diferentes estudos mostram-nos que a abstencdo tem
sido explicada principalmente por fatores sociodemograficos, estando os abstencionistas
mais representados em setores sociais especificos, como as mulheres, 0s menos
privilegiados, jovens, estrangeiros e idosos (Corbetta e Parisi 1987; 1994; Milbrath e
Goel 1977; Verba e Nie 1972; Verba, Nie e Kim 1978; Verba et al. 1993; Wolfinger e
Rosenstone 1980).

Para fazer face aos elevados niveis de abstencéo, torna-se importante encontrar
solucBes passiveis de diminuir este fendmeno, permitindo assim uma maior participacao
politica através de um maior envolvimento dos cidaddos. As novas tecnologias vieram
aumentar os meios de participacdo politica, nomeadamente através da internet, sendo
este um dos instrumentos de participacdo politica mais usados atualmente, “a internet
tem uma funcdo educativa dispondo de multiplas fontes que os cidaddos podem
consultar (Wollman e Marcou, n.d: 157). Séo varias as formas de participacdo politica,
no entanto, continua-se a verificar por parte de alguns cidaddaos um total alheamento da

esfera politica.

Os baixos niveis de participacao politica tém sido alvo de diversos estudos, no
sentido de tentar perceber quais sdo os fatores que a condicionam. Alguns
investigadores estudam as caracteristicas individuais ou socioeconémicas, como a

idade, a educacdo, o rendimento, o status material, o interesse na politica, a
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identificacdo partidaria, entre outras (Abramson 1983; Campbell et al. 1960; Conway
1991; LeDuc, Niemi e Norris 1996; Lazarsfeld, Berelson e Gaudet 1944; Wolfinger e
Rosenstone 1980; Rosenstone e Hasen 1993; Verba e Nie 1972). Outros investigadores
salientam as caracteristicas do contexto politico, como por exemplo a saliéncia das
eleicBes, 0 uso do voto obrigatorio, o sistema eleitoral altamente proporcional, a votacédo
por correspondéncia e a votacdo ao fim de semana, que favorecem a participacao
popular (Blais e Carty 1990; Cox e Munger 1989; Franklin 1996; Jackman 1987;
Jackman e Miller 1995; Powell 1986; Reif e Schmitt 1980).

O estudo do comportamento eleitoral tem uma longa tradicdo. Na literatura
sobre o comportamento eleitoral encontram-se trés escolas que correspondem ao
desenvolvimento de trés modelos de comportamento eleitoral, 0 Modelo socioldgico de
comportamento eleitoral, Modelo psicolégico de comportamento eleitoral e 0 Modelo

econdémico de comportamento eleitoral.

Na década de 30 surgiu 0 modelo socioldgico através de um estudo efetuado por
uma equipa da Universidade da Columbia (EUA), liderada por Paul Lazarsfeld. Paul
Lazarsfeld, Bernard Berelson, e Hanzel Gaudet (1944) desenvolveram uma obra
intitulada de People’s Choice, que permitiu desenvolver o0 modelo socioldgico (Dalton e
Wattenberg 1993; Freire 2001). Através da repeticdo de entrevistas a um painel de
eleitores no ano eleitoral de 1940 nos EUA, estes autores procuraram explicar como a
intengdo de voto muda no decorrer de uma campanha eleitoral. Concluiram, com base
em padr6es demograficos de voto previamente estabelecidos, que poucos eleitores

mudavam o seu sentido de voto.

O modelo sociolégico de comportamento eleitoral apresentou algumas
limitacdes; deste modo, no inicio dos anos 60, um grupo de investigadores da
Universidade de Michigan deu mais um passo continuidade na investigacdo sobre
comportamento eleitoral. Segundo Dalton e Wattenberg (1993), essas limitagOes
levaram os investigadores da Universidade de Michigan a focar-se mais diretamente nos
processos psicologicos subjacentes ao raciocinio do individuo. Assim, surge, no inicio
da década de 60 um novo modelo de comportamento eleitoral, 0 modelo psicolégico do
comportamento eleitoral. The American Voter (Campbell et al. 1960) € considerada a

obra emblematica deste modelo (Freire 2001). O papel mediador das predisposicOes
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psicoldgicas a longo prazo (particularmente o da identificacdo partidaria) guiando as

acOes dos cidadaos, € a ideia central desta teoria (Dalton e Wattenberg 1993).

Ainda nos anos 60, surgiu uma nova perspetiva a problematica da participacdo
eleitoral, a escola econdémica do comportamento eleitoral. Esta abordagem foi
introduzida pela obra de Anthony Downs de 1957, An Economic Theory of Democracy.
Esta obra surgiu primeiro que a obra emblematica do modelo psicoldgico; no entanto, o
modelo econdémico de voto s6 comeca a ganhar relevo nos estudos empiricos sobre o
comportamento eleitoral nos anos 1970/1980. Downs reformulou esta teoria de acordo
com as assuncoes teoricas da racionalidade da economia moderna, assente na ideia que
os cidaddos agem racionalmente, ou seja, a escolha de determinado partido em
detrimento de outro partido num ato eleitoral reflete a ideia de que esse partido
proporcionara mais beneficios. “Este modelo apresenta os cidaddos relativamente
libertos das determinacdes socioldgicas e psicoldgicas, escolhendo os partidos que mais

se adaptam as suas preferéncias, em termos de politicas publicas” (Freire 2001: 59).

A participagdo politica pode ser feita de forma convencional ou de forma
contestataria. As formas de participagdo politica convencionais referem-se ao exercicio
do direito de voto, a participacdo nas campanhas politicas, a filiacdo partidaria, a
contribuicdo direta no financiamento das campanhas e partidos politicos, a participacdo
em debates politicos, entre outras. Todas as formas de participacdo politica referidas
anteriormente s@o habitualmente usadas, uma vez que estdo comtempladas no direito
dos paises. No entanto, por vezes, estas formas ndo se traduzem nos resultados
esperados, dai o recurso as formas de participacdo politica denominadas na literatura
por contestatarias, que, regra geral, ndo se encontram contempladas no direito dos
paises. Esta Gltima forma de participacdo politica leva-nos para uma acdo de
contestacdo, traduzida na maioria das vezes, pela assinatura de peticdes, por
manifestacbes de rua, barragem de vias de comunicacdo e ocupacdo de edificios
publicos. “Ha sondagens que demonstram que estas actividades, amplamente aceites
pela opinido publica e toleradas pelos poderes publicos, mesmo quando ndo tém
caracter legal, ndo se substituem & participacdo convencional, mas completam-na ao
alargarem o reportério das accOes colectivas. Em contrapartida, os actos violentos
contra os bens e as pessoas sdo condenados de maneira unanime” (Chagnollaud 1999:
133).
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Almond e Verba (1989) evidenciam que, se os individuos dispdem da
possibilidade de participar na maioria das situacfes sociais do quotidiano, logo estdo

criadas condicGes para que estes se sintam capazes de participar nas decis6es politicas.

As eleigOes passaram a ser um instrumento fundamental e essencial, uma vez
que, permitiram que os cidaddos pudessem, através do direito de voto, eleger, a
diferentes niveis, 0s seus representantes. O conceito de elei¢do pode ser entendido como
todo processo pelo qual um grupo elege um ou mais de um de seus integrantes para
ocupar um cargo através do voto. A eleicdo é assim um ato de intervencao e de natureza
politica, que compreende diversas etapas e que assegura a participacdo civica por parte

dos cidadaos (Fontes e Terenas, 2013).

O voto nos paises democraticos é o instrumento privilegiado dos cidaddos para
intervirem na esfera politica do seu pais. O exercicio do direito de voto permite aos
cidadaos influenciar o curso das politicas publicas, através da escolha dos titulares dos
orgdos de decisdo politica. “A satide de uma democracia ¢ vista muitas vezes ao nivel
de participagdo eleitoral...” (LeDuc, Niemi e Norris 1996: 216). Para Dahl (1989, 1998),
as elei¢es nas democracias representativas do ocidente funcionam como elo de ligagédo
entre a sociedade civil e as instituicdes politicas. Por sua vez, para Stein Rokkan (1962),

0 ato de votar ¢ a Unica forma de participacao politica.
2.4.1. Determinantes da participacao eleitoral

O comportamento eleitoral tem sido alvo de variadissimos estudos empiricos,
nomeadamente no que concerne a participacdo politica e aos mdaltiplos fatores de

natureza diversa que a influenciam.

A participacdo eleitoral pode ser explicada por dois tipos de variaveis, as
individuais e as sistémicas. As primeiras estdo relacionadas com fatores individuais,
com atitudes politicas que determinam o voto, como por exemplo, o0 interesse e
envolvimento na politica (ver os estudos de Almond e Verba 1963; Budge e Farlie
1976; Campbell et al. 1960; Dalton 1996). Outros estudos investigam a conexao entre o
voto e variaveis sociodemograficas (ver os estudos de Converse e Niemi 1971; Filer,
Kenny e Morton 1993; Glasser 1959; Lancelot 1968; Lazarsfeld Berelson e Gaudet
1944; Rosenstone e Hansen 1993; Strate et al. 1989; Topf 1995;Verba e Nie 1972;
Verba et al. 1993; Wolfinger e Rosenstone 1980).
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A participacdo politica tende a ser explicada por fatores como o rendimento e a
educacdo, por exemplo. O rendimento estd associado aos recursos individuais, pois
aqueles que tém menos recursos tém menor capacidade para sustentar os custos
associados a participagdo politica do que aqueles que tém mais recursos. Por sua vez, a
interpretacdo da informacdo politica e a compreensdo do processo de decisdo politica
variam consoante 0s niveis educacionais, ou seja, um individuo com niveis de educacgéo
mais altos, tende a compreender melhor o sistema politico do que um outro com niveis
inferiores. No entanto, nem sempre a relacdo entre a educacdo e a participacdo é
positiva, isto porque existem pessoas com elevados niveis de educacdo que participam
menos do que pessoas com niveis de educacdo menores (Corbetta e Parisi, 1994: 423-
443).

Segundo Marcel Egmond, Nan Graaf e Cees Eijk (1988: 281-300), as
caracteristicas pessoais apenas justificam uma parte da realidade, uma vez que ndo
conseguem explicar a discrepancia existente entre paises no que respeita a participacao
politica. N&o obstante a importancia das caracteristicas individuais na compreensao dos
niveis de participagdo, estes autores defendem que se deve ter em conta o0 contexto no
qual os individuos estdo inseridos, ou seja, as variaveis sistémicas (ver os estudos de
Blais e Carty 1990; Powell 1986; Wolfinger e Rosenstone 1980). Estas ultimas
variaveis estdo relacionadas com o sistema politico e eleitoral de cada pais, com as

caracteristicas dos partidos politicos, entre outros aspetos.

Robert Jackman e Ross Miller (1995) desenvolveram um estudo sobre a
participacdo eleitoral nas democracias industriais, durante os anos 80. Este estudo foi
concebido com base em dois argumentos por eles apresentados: um sobre o passado
cultural e as forcas histéricas e o outro sobre a pressdo das regras das instituicGes e 0s
atributos eleitorais. Estes autores tiraram assim algumas conclusoes:

e As instituigbes politicas continuam a proporcionar uma estrutura de
incentivos importantes para a participagéo eleitoral,

e Os niveis de participacdo eleitoral sdo mais uma funcdo dos
procedimentos institucionais e eleitorais do que das normas culturais, o que vem colocar
em causa as teses que defendem que as diferencas eleitorais sdo resultado das

duradouras e diferentes culturas politicas nacionais.
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Convem salientar que as variaveis individuais ou sistémicas da participacdo no
contexto politico estdo dependentes do espaco fisico e temporal em andlise, porque 0s
eleitores ndo reagem todos da mesma forma a determinadas situagdes e alguns séo mais

sensiveis do que outros, tomando deste modo direcOes diferentes.
2.4.1.1.A dimensé&o enquanto determinante de participacao

Quanto maior a fragmentacdo territorial, maior serd a quantidade de lugares
elegiveis, proximos das comunidades que representam. No entanto, a dimensdo das
divisOes territoriais pode condicionar a homogeneidade das populac6es locais, podendo

esta constituir um fator de estimulo ou de contracdo da participacao dos cidadaos.

Estudos recentes no contexto norte-americano defendem que a participacdo
politica desencadeia-se em funcdo do tamanho e concentracdo de populacdo de uma
cidade. Neste sentido, a maioria destas pesquisas centram-se na ideia de que o tamanho
ideal e concentracdo de determinada populacédo, favorece a participacdo politica ativa
dos cidadaos em termos de uma maior propensao a votar nas elei¢des locais, no contato
com as autoridades locais e uma maior participacdo nas reunides da comunidade
(Tavares e Carr, 2013). A participacdo pode ser estimulada por redes sociais densas que
por vezes sdo geradas pela densidade populacional, por exemplo, uma maior
proximidade geografica entre vizinhos possibilita-lhes um maior contacto, uma maior
partilha sobre problemas comuns e desencadear agfes civicas, esta propensdo a
participagdo civica tende a ser menor em cidades de alto crescimento (Stein &
Dillingham, 2004). “O crescimento da cidade tem efeitos diretos e indiretos sobre a

participacdo civica” (Tavares e Carr, 2013).

Os cidadaos das grandes cidades tém menos controlo sobre as instituicdes locais
e sdo menos propensos a afetar os resultados, estes sentem que a sua capacidade de
fazer a diferenca na politica local é significativamente diminuida em jurisdi¢cGes maiores
(Dagger, 1981; Dahl, 1967). Assim, Oliver conclui que "as variagdes na participacdo
politica entre os lugares mais pequenos e maiores sdo muitas vezes maiores do que as
diferengas entre individuos com o ensino secundario e graduados universitarios, 0s

proprietarios e arrendatarios, ou pessoas solteiras e casadas" (Oliver, 2000: 371).

Para Verba e Nie (1972), o interesse politico aumenta com a dimensdo das

cidades, uma vez que aumenta a competicdo politica, 0 numero de participantes e a
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visibilidade dos politicos locais. No entanto, ndo obstante a maior visibilidade e
importancia da politica local em locais de maior dimensdo, os residentes revelam um
menor interesse pelos assuntos locais (Oliver, 2000), pois a participacdo dos cidaddos
nas unidades territoriais mais extensas sera menor, porque os cidadaos se sentirdo mais

afastados das instituicdes politicas (Keating, 1995).

Oliver (2000) investigou entre outros, os efeitos da dimensdo da cidade sobre a
participagdo em atividades civicas realizadas a nivel local. O autor concluiu que as
pessoas em cidades de maior dimensdo estdo menos propensas & mobilizacdo e a uma
menor participacdo civica em assuntos locais; quanto maior for a cidade, menor é a
probabilidade de participacdo dos cidaddos. Contudo, estas conclusGes podem ser
enganadoras, na medida em que resultam da analise da participacdo dos cidaddos em
acOes civicas de natureza distinta, motivadas por razdes diferentes (Rubenson, 2005).

Segundo Mario Rui Martins, “A questio da dimensdo Otima das autarquias
locais ndo sé tem interesse analitico e tedrico como ocupa, geralmente o centro dos
debates quando se trata de proceder a reformas da administragao autarquica” (Martins:
2001, 40). Dai se verificar que “Uma grande maioria dos paises que hoje fazem parte da
Unido Europeia reduziu significativamente o numero de municipios atraves de reformas

profundas dos sistemas de autarquias locais “ (Ibidem, 2001: 41).

Dada a importancia da dimensdo dos governos locais para o nivel de
participacdo eleitoral, pretendo com este trabalho perceber em que medida a RAFT veio
influenciar os resultados eleitorais das elei¢fes autarquicas de 2013, uma vez que estas
constituiram o primeiro momento em que foram a votos as inUmeras UF no pais, e

também nos concelhos de Braga e Guimaraes.
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3. Enquadramento e Contextualizacdo das Autarquias

Locais

3.1. Evolucéo histérica das Autarquias Locais

As origens das autarquias locais remontam a Idade Antiga, mais precisamente a

Grécia e ao Império Romano (Oliveira, 1996).

No inicio do século XIV, Portugal sob Reinado de D. Dinis, estava dividido em
comarcas como forma mais basica de organizacdo administrativa. Em cada uma, existia
um corpo administrativo designado por cdmara municipal, constituida por um conjunto
de vereadores, eleitos por um colégio eleitoral local bastante restrito. Cabia as camaras
municipais o bom governo dos negocios das suas comarcas, sendo estas presididas por
juizes de fora®®, magistrados de nomeacdo régia, a quem incumbia exercer as funcdes
administrativas, judiciais e de policiamento, detendo também uma tutela inspetiva sobre
a atuacdo dos restantes funcionarios administrativos. As camaras municipais detinham
pouca autonomia face ao poder central, porque apesar do seu corpo administrativo ser
constituido por elementos escolhidos localmente, eram presididas, controladas e
fiscalizadas por funcionarios da coroa (organizacao centralizadora) (Oliveira, 1996).

“O municipio sendo anterior a fundacdo de Portugal seria, por conseguinte,
anterior a formacdo do proprio Estado, tendo a sua origem na dominacdo romana, na
perspectiva de Alexandre Herculano®. Os nossos municipios, porém, ndo parecem ser a
continuagdo dos municipios romanos, mas remontam a ldade Média e sdo produto das
circunstancias proprias da reconquista, como forma de auto-organizacdo de
comunidades de base territorial, em consequéncia de, nesse periodo, os senhores feudais
estarem mais ocupados com a guerra do que com a gestdo dos seus dominios” (Bilhim,
2004, p.8). Em latim Municipio designa-se de municipium, sendo esta uma antiga

designacgé@o de uma circunscri¢cdo administrativa romana.

%8 Nos termos e concelhos de maior expressio, surgem os “juizes de fora”, que eram mandados pelo rei para
administrarem a justica. Sendo este de fora e mais habilitados, reuniam melhores condi¢des para exercerem as suas
fungdes.
2 Alexandre Herculano é considerado por muitos o pai e grande mestre da historiografia sobre os concelhos em
Portugal.
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Convem fazer a distin¢do entre Municipios e Concelhos, pois Municipio € um
orgao administrativo, com érgdos politicos e competéncias administrativas, enquanto o
Concelho esta ligado aos limites geogréficos, e a area territorial, sendo que a Camara
Municipal e as respetivas Juntas de Freguesia sdo as entidades que administram o

territorio.

As freguesias sdo de origem eclesiastica (designadas de “ecclesia”), formadas
por comunidades de fiéis cristdos apoiados pela igreja e constituidas em torno de um
paroco sob a orientagdo de um bispo. No inicio do século V a designagdo de “ecclesia”
evoluiu para “parochia” que, nessa €época, representava a natureza de delegacdo da
igreja episcopal, dai, os seguidores da igreja ficaram a ser conhecidos como
paroquianos(Pinto, 1993: 20 in Silveira, 2013: 23).

Até ao Liberalismo, “freguesia” e “pardquia” eram sin6nimos, ndo existindo
uma estrutura civil separada da estrutura eclesiastica. Segundo a Grande Enciclopédia
Portuguesa e Brasileira, a origem mais provavel do termo “freguesia” ¢ a derivagdo da
expressdo «filius ecclesiae», remontando a ldade Média, que se traduz no conjunto dos
«filhos da igreja», dos crentes®®, expressio essa que evoluiu para “filigresses” e,

posteriormente para “fregueses” (Ibidem, 1993: 20).

Apbds a Revolucdo Liberal de 1820, muitas instituicbes religiosas foram
secularizadas, verificando-se uma clara separacao entre a Igreja e o Estado. Deste modo,
as paréquias assumiram nomes diferentes, dependendo da sua natureza. Em 1830, as
pardquias foram incorporadas no sistema administrativo de freguesias (paroquias civis),
em oposicdo as paroquias religiosas (pardquias eclesiasticas). Depois de 1878, as
pardquias catdlicas permaneceram pardquias, mas 0 seu equivalente politico tornou-se a

freguesia (Pereira e Almeida, 1985).

“Com a Lei n.° 621, de 23 de Junho de 1916, as pardquias civis passam a
designar-se freguesias (e a Junta de Pardquia passa a designar-se Junta de Freguesia),
fixando-se assim a diferenca entre a estrutura civil (freguesia) e a estrutura eclesiastica

(paroquia); no entanto, em linguagem popular, é vulgar falar da pertenca a determinada

% Esta informacéo teve como fonte: Memoria Portuguesa. 2010. Freguesia. [Consult. 20 julho de 2014]. Disponivel
em: [http://www.memoriaportuguesa.com/geo:freguesia].
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freguesia quando, de facto, se pretende falar da pertenca a uma comunidade

. 31
paroquiana’”.

O liberalismo criou uma reacdo na tentativa de suspender a decadéncia das
organizagdes municipais, em prol de uma racionalizagdo das relag0es entre o centro e a
periferia, que se manifestou numa acentuada intromissdo do poder central nas
autonomias locais (Rocha, 1997, p.5). Também a RepuUblica se mostrou incapaz de
cumprir com aquilo que tinha sido seu discurso durante a oposi¢cdo a monarquia, ou
seja, maior autonomia e maior poder politico para 0os municipios. Existindo assim, uma

grande distancia entre o procedimento e a pratica (Oliveira, 1996).

“A nocdo de autonomia local ganha expressdo concreta um pouco por toda a
Europa em reagdo ao poder da aristocracia fundidria” (Martins, 2001: 18). A
consolidacdo do poder local em Portugal esteve sempre sujeita a forcas antagonicas. Por
um lado, forcas politicas pressionavam a anulacdo da autonomia local e a centralizacdo
em prol do governo central. Por outro lado, o desenvolvimento econémico e comercial,
que se traduziu no surgimento e na afirmacdo da classe burguesa, que solicitava mais

autonomia e autodeterminagéo dos corpos administrativos locais (Montalvo, 2003).

As autarquias locais sdo definidas como pessoas coletivas de populacdo e
territério que asseguram, nas suas circunscri¢des administrativas, a prossecucao dos
interesses comuns, mediante a acdo de Orgdos proprios representativos das suas
populacBes (Amaral, 2004). Mas nem sempre foi assim, pois ao longo da histéria
verificou-se um movimento pendular nas autarquias locais, quer nas competéncias, quer

na sua estrutura e organizagao.

O movimento pendular das competéncias das autarquias locais pode ser
caracterizado de duas formas, uma centralizadora e outra descentralizadora. A
centralizadora tende a reunir num Unico centro as iniciativas de poder (Ex: Estado
Novo), na descentralizadora existe uma transferéncia de poderes e/ou competéncias
entre pessoas coletivas. Em termos politicos esta € uma descentralizacdo para unidades
territoriais sucessivamente mais pequenas (Ex: pdés-25 de abril de 1974: Municipios e

freguesias).

% Esta informacdo teve como fonte: Memoria Portuguesa. 2010. Freguesia. [Consult. 01 outubro de 2014].
Disponivel em: [http://www.memoriaportuguesa.com/geo:freguesia].

49


http://www.memoriaportuguesa.com/geo:freguesia

Capitulo 3 — Enquadramento e Contextualizacdo das Autarquias Locais

Portugal, desde 25 de Abril de 1974 é um Estado de direito democratico,
baseado na soberania popular, no pluralismo de expressdo e organizacdo politica
democréticas e o aprofundamento da democracia participativa. Com a Revolucgéo de 25
de Abril de 1974, Portugal teve um periodo de grande inseguranga quanto ao “regime”
que se iria implementar, pois havia a divida se seria comunista ou passariamos a ter
uma democracia ao estilo ocidental. Mas, s6 em 25 de Novembro com Ramalho Eanes
comegou a estabilidade politica. Foram criadas Comissdes Administrativas para manter
em funcionamento os municipios e as freguesias até que houvesse elei¢fes. Na altura,
0S municipios ndo tinham competéncia técnica nem financeira, uma vez que esta
limitacdo era uma estratégia do Estado Novo, sendo os presidentes de Camaras
Municipais designados pelo Ministro da Administracdo Interna e os regedores das

freguesias indicados pelos Governadores Civis (Marques, 2012: 8).

Até ao 25 de Abril de 1074, o municipio era uma instituicdo administrativa
politicamente diminuida e desacreditada, resultado do modelo centralizador que
presidiu & organizacdo administrativa do Estado Novo. A CRP passa a consagrar a
organizacdao democratica das autarquias locais, definindo os principios do seu estatuto
juridico, da sua autonomia financeira e administrativa (art.° 237.°). Contudo, as
autarquias continuaram a funcionar como um instrumento de subordinacdo do poder
local ao Governo, mesmo depois da CRP de 1976 reconhecer autonomia financeira as
autarquias. As autarquias locais passaram a inserir-se em regimes de democracia
pluralista, através da elaboracdo e aprovacdo pelo Conselho da Europa da Carta
Europeia de Autonomia Local em 1985. Portugal assinou a mesma a 15 de Outubro de
1985, sendo ratificada a 18 de Dezembro de 1990 e entrado em vigor a 01 de Abril de
1991 (Martins, 2001: 11). S6 com uma democracia pluralista com base em eleigdes
livres e imparciais para os cargos politicos, se consegue assegurar da melhor forma os
principios da liberdade individual, da igualdade de oportunidades, do respeito pelos

direitos humanos e de solidariedade coletiva (Ibidem, 2001: 13).

Os Estados que compdem a Unido Europeia séo diferentes uns dos outros, mas
estes compartilham duas caracteristicas intrinsecas que os distinguem de outras regifes
geopoliticas: 1) os territérios de cada Estado sdo administrados por um governo
municipal; 2) todos os Estados da Unido Europeia reconhecem um conjunto de

principios fundamentais no qual se baseia a democracia local. Contudo, as diferentes
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exigéncias nacionais fazem com que cada Estado tenha uma forma de atuar (Wollman e
Marcou, n.d: 129).

No caso de Portugal, a Constituicdo da Republica de 1976 consagra trés
principios, a saber: o principio da autonomia do poder local, o principio da
descentralizacdo administrativa e o principio da subsidiariedade (art.’° 6.°). O principio
da autonomia do poder local autonomiza a acdo das autarquias locais que eram, até a
data, consideradas como uma mera extensao do poder central. Assim sendo, deixaram
de ser entendidas como elementos da administragdo indireta do Estado e passaram a
integrar um conjunto de pessoas coletivas sobre quem a administracdo direta do Estado
sO detém o poder de mera tutela de legalidade: a administracdo autonoma do Estado
(Montalvo, 2003).

Segundo a Carta Europeia da Autonomia Local (aprovada em 1985 pelo
Conselho da Europa), o "principio da autonomia local deve ser reconhecido pela
legislacdo interna e, tanto quanto possivel, pela Constituicdo" (art.° 1.°), definindo a
Autonomia Local como «direito das autarquias locais regulamentarem e gerirem, nos
termos da lei, sob sua responsabilidade e no interesse das respectivas populagdes, uma

parte importante dos assuntos publicos» (art.? 3.2, n.°1).

Numa descentralizacdo administrativa®?, as funces administrativas ndo estio
confiadas apenas ao Estado, mas também a outras pessoas coletivas territoriais,
nomeadamente, as autarquias locais. As pessoas coletivas tém a capacidade de tomarem

por si proprias decisdes sem superintendéncia de um érgdo superior.

Para Montalvo (2003), num sistema descentralizado, os cidaddos ficam
associados as decisbes que lhes dizem respeito de uma forma mais direta do que
estariam se 0s seus interesses mais imediatos fossem confiados a entidades mais

distantes e alheias & comunidade em causa.

A descentralizagdo administrativa vigora atualmente e pressupde que as fungdes
administrativas ndo sejam exclusivas do Governo central, mas que pertengcam também
as Autarquias Locais. O principio da descentralizacdo refere-se a transferéncia de

atribuicGes e competéncias do Estado para as autarquias locais, de forma a assegurar o

%2 Cf. art® 237° da CRP
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reforco da coesao nacional e da solidariedade inter-regional, a promogéo da eficiéncia e

eficacia da gestdo publica, garantindo os direitos dos administrados (Neves, 2004: 10).

O principio da subsidiariedade pressupGe uma tomada de decisdes mais
préximas do cidaddo, s6 devendo o nivel superior de administracdo intervir quando se
revelar notoriamente mais eficiente. Este principio tem estimulado um aumento das
competéncias do poder local por via da transferéncia de poderes da administracdo
central. Segundo o Artigo 6.° (Estado Unitario) da CRP, o Estado é unitério e respeita
na sua organizacdo e funcionamento o regime autondmico insular e os principios da
subsidiariedade, da autonomia das autarquias locais e da descentralizacdo democratica
da administracdo publica. Neste contexto é dificil dissociar descentralizacdo, autonomia
e subsidiariedade. O elemento base que da forga aos trés principios é a capacidade que

os eleitores tém para escolher 0s seus representantes.

De acordo com a Lei Organica n.° 2/2003, de 22 de agosto, alterada pela Lei
Organica n.° 2/2008, de 14 de maio, os partidos politicos desempenham um papel
decisivo na sociedade portuguesa e na vida da comunidade nacional, exercem uma
funcdo politico-constitucional, convergem para a livre formacdo da opinido politica,
para o pluralismo de expressao da vontade popular e para a organizacao e exercicio do
poder politico, tendo como base, o respeito pelos principios da independéncia nacional,
da unidade do Estado e da democracia politica (art.° 1.°), sendo regidos por principios
de organizacdo e gestdo democraticas, de participacdo (art.° 5.°) e por principios de

transparéncia e de cidadania (art.° 6.° e 7.°).

A assembleia municipal (AM) é o 6rgdo deliberativo do municipio com uma
composi¢cdo mista entre elementos eleitos por sufragio direto e universal (que devem
constituir a maioria) e todos os presidentes das juntas de freguesia do mesmo concelho.
A Camara Municipal (CM) é o 6rgao executivo do municipio diretamente eleito pelos
cidaddos recenseados na respetiva area. O Presidente da Camara Municipal é o 6rgao
executivo por exceléncia, eleito por sufragio direto e universal (Bravo e Sa, 2000;
Montalvo, 2003), sendo obrigatoriamente o primeiro candidato da lista mais votada ou,

no caso de vacatura do cargo, o que se lhe seguir da respetiva lista.

A Assembleia de Freguesia (AF) é o 6rgdo deliberativo da freguesia diretamente

eleito pelos cidad&os recenseados na respetiva area geografica. A Junta de Freguesia é
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orgdo executivo colegial da freguesia. O presidente da Junta de Freguesia € aquele que
encabecou a lista mais votada para a Assembleia de Freguesia, sendo 0s restantes
membros do executivo da Junta de Freguesia (vogais) eleitos pela Assembleia de
Freguesia.

De acordo com o art.° 44.° da Lei n.° 75/2013 os 6rgdos das autarquias locais sao
independentes no ambito das suas competéncias, no entanto estdo sujeitos a tutela

administrativa (a cargo da Inspeccdo Geral de Finangas).

No que respeita as elei¢ces autarquicas (aqui em estudo), decorrem da elei¢cdo de
Orgdos constitucionalmente consagrados como 0rgaos executivos (Camara Municipal e
Junta de Freguesia) e 6rgdos deliberativos (Assembleia Municipal e Assembleia de
Freguesia), tendo o mandato a duracdo de 4 anos. Os 6rgdos das autarquias locais sdo
eleitos por sufragio universal direto, excetuando a junta de freguesia, que tal como
referido anteriormente, o presidente € o cidaddo que encabeca a lista mais votada na
eleicdo para a assembleia de freguesia, sendo os restantes membros do executivo eleitos

na primeira reunidao da assembleia de freguesia, sob proposta do presidente.

A conversdo de votos em Portugal faz-se de acordo com o sistema de
representacdo proporcional e o0 método de Hondt. Assim, o nimero de deputados por
cada circulo é proporcional ao numero de eleitores nele inscrito. Convém ainda referir
que o0 mandato dos titulares de 6rgdos das autarquias locais é de 4 anos, existindo uma
limitacdo de 3 mandatos consecutivos para 0s presidentes dos 6rgdos executivos
(presidentes das Camaras Municipais e das Juntas de Freguesia) desde 2005 (Portal do
Eleitor, 2014).

3.2.  Organizacéo territorial de Portugal

Portugal é o pais europeu com as fronteiras ha mais tempo estabelecidas,
dividindo-se numa zona continental e uma outra insular que, no seu conjunto,
constituem trés unidades bem individualizadas, Portugal Continental, Arquipélago dos

Acores e Arquipélago da Madeira.

Segundo a CRP o Estado estd organizado em termos administrativos em quatro

niveis distintos de administracdo: direta, indireta, autbnoma e independente. As
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autarquias locais estdo integradas, enquanto pessoas coletivas de populagéo e territorio,
na classe da administracdo autonoma (art.° 235 e art.° 242 da CRP). Importa referir que
as autarquias locais, tal como as regifes administrativas e as associa¢fes publicas,

constituem a administragdo autonoma.

O territorio portugués encontra-se organizado administrativamente em duas
Regides Auténomas (Acores e Madeira) e em 18 distritos no continente. Cada distrito
divide-se em concelhos e cada concelho em freguesias (art.° 238.° da CRP). As Regides
Auténomas tém governos autonomos e capacidade legislativa e administrativa. O poder
regional é exercido por dois orgaos principais: a Assembleia Legislativa e o Governo
Regional. As autarquias locais dividem-se em trés tipos, ou seja, Municipal,
supramunicipal (o distrito enquanto divisdo territorial) e inframunicipal (Freguesia)
(Bilhim, 2004: 15).

Os distritos tém uma “capital”, ou seja, uma cidade que lhe da o nome, com um
papel cada vez mais importante, ao nivel do distrito e da regido onde se localizam, quer
pelas funcdes que desempenham, quer pelos servigos e equipamentos que oferecem. Os
distritos e as regides autonomas encontram-se divididos em concelhos/municipios, que
estabelecem a estrutura basica do poder local, representando assim a mais antiga forma
de divisdo administrativa no nosso pais, onde o cidaddo pode exercer os seus direitos e

deveres de cidadania de forma mais participada e direta.

Os municipios sdo geridos por um 6rgao executivo, a Camara Municipal, e um
orgao deliberativo, a Assembleia Municipal. Ja as freguesias formam as mais pequenas
divisbes administrativas do pais e sdo subdivisGes dos concelhos. Sdo geridas pelas
juntas de freguesia, 6rgdos executivos eleitos pelos membros das assembleias de

freguesia.

Apds a adesdo a Unido Europeia, Portugal adotou uma nova diviséo territorial,
usada sobretudo para efeitos estatisticos, a Nomenclatura das Unidades Territoriais para
fins estatisticos (NUT). Esta divisdo, definida pelo Servigo de Estatistica das
Comunidades Europeias, tem como objetivo estabelecer uma reparticdo Unica e

uniforme das unidades territoriais tendo em vista a elaboracéo de estatisticas regionais.
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A divisdo territorial por NUT compreende trés niveis hierarquicos: NUT I, II, e
I1l. A NUT 1| representa o territério nacional dividido em trés grandes unidades:
Portugal continental, Regido Autonoma dos Agores e Regido Auténoma da Madeira. A
NUT Il corresponde as sete grandes divisGes regionais: Norte, Centro, Lisboa, Alentejo,
Algarve, Regido Autonoma dos Acores e Regido Autonoma da Madeira. A NUT Il

apresenta a divisao do territério em sub-regides (28 no total).

O territério do Continente Portugués esta dividido em dois niveis, o nivel central
e o nivel local. Ao nivel local podemos referir dois subniveis, ou seja, 0s municipios e
as freguesias. Ja nos arquipélagos dos Acores e da Madeira, ha um terceiro nivel de
administracdo, o nivel regional. Assim, em Portugal temos um governo central, dois
governos regionais, 308 municipios e, apds a recente reforma territorial, 3092
freguesias. Deste modo, 0s processos de tomada de decis@o ndo estdo monopolizados

pelos 6rgdos nacionais, mas sim partilhados por diferentes atores a diferentes niveis.

A governacdo multinivel pode definir-se como sendo caracterizada por “trocas
negociadas e ndo-hierarquicas entre instituicbes a nivel transnacional, nacional, regional
e local” (Peters e Pierre, 2001: 131). Segundo o artigo 237.° da CRP (Descentralizacao
administrativa), as atribuicGes e a organizacdo das autarquias locais, bem como a
competéncia dos seus 6rgdos, serdo reguladas por lei, de harmonia com o principio da
descentralizagdo administrativa. “A cultura civica e a participacao politica favorecem o
aparecimento de relages intergovernamentais verticais dominadas pela cooperacao
entre diferentes niveis de governo, responsabilidades funcionais fluidas e uma extensa
rede de actores” (Rodrigues, et al., 2011: 12). Mas nem sempre foi assim. Antes do 25
de abril de 1974, no regime ditatorial vivido até entdo, as autarquias locais tinham um
papel diminuto, associado a grande dependéncia financeira face ao governo central.
Apbs a Revolucdo de 25 de Abril de 1974 e o estabelecer da democracia, a autonomia
local das autarquias comeca a ganhar contornos, dai, os defensores da descentralizacéo
encararem qualquer tentativa de fusdo, como politicamente intrusiva e indesejavel.
Neste sentido, paises como Portugal, Franca e Espanha preferiram valorizar o
associativismo municipal, ndo como instituicbes complementares, mas como

alternativas as fusdes de municipios (Rodrigues, et al., 2011: 12-13).

“A inovacdo € uma necessidade da Administracdo Autarquica. Pede-se hoje as

Autarquias que prestem um servi¢o de qualidade a menor custo. Ora, esta mudanga de
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postura da Administracdo Autarquica, de uma cultura de regras rigidas e hierarquias
para uma cultura de servico de qualidade e flexibilidade, exige que sejam criadas
condicBes novas de interaccdo entre a tecnologia e as dimens@es sociais, econdémicas e

culturais, ou seja, numa palavra, exige inovac¢ao” (Bilhim, 2004: 5).

Ha muitos anos que Portugal atravessa um periodo de ajustamento nas suas
formas de organizacdo administrativa, associado a importancia de rever questdes sobre
0 exercicio da soberania nos territorios subnacionais, na procura de uma melhor
utilizacdo dos principios bésicos da participagdo cidadd e da subsidiariedade territorial
(Marques e Moreira, 2010: 7).

Qualquer tipo de organizacdo territorial deve ter em conta a nocao de equidade, de
forma a tratar igual o que € igual e diferente o que é diferente. Deve-se dar importancia
as especificidades de cada territorio e agir em conformidade com as mesmas, sempre no

superior interesse das pessoas que nele vivem.

Com a Constituicdo da RepuUblica de 1976, a legislacdo relativa as autarquias
locais em Portugal, no ambito dos seus limites territoriais encontra-se disseminada por
varios diplomas, dos quais assinalo:

e A Lei n°11/82, de 2 de junho, que aprovou o regime de criacdo e
extincdo das autarquias locais e de designacdo e determinagdo da categoria das
povoacdes. Este diploma foi alterado pela lei n.° 8 /93, de 5 de marco. Nos termos dos
artigos 1.° e 2.° compete a Assembleia da Republica legislar sobre a criacdo ou extingdo
das autarquias locais e fixacdo dos limites da respetiva circunscricao territorial e sobre a
designacdo e a determinacdo da categoria das povoacdes (com excecdo da parte
respeitante as freguesias que foi revogada pela lei n.° 8/93, de 5 de marco, veio
consagrar o regime juridico de criacdo de freguesias. Este diploma sofreu as alteracfes
introduzidas pela lei n.° 51-A/93, de 9 de julho. Nos termos do art.° 2.° a “criacdo de
freguesias incumbe a Assembleia da Republica, no respeito pelo regime geral definido
na presente lei-quadro”. O art.® 3.° acrescenta que na apreciacdo “das iniciativas
legislativas que visem a criacdo de freguesias deve a Assembleia da Republica ter em
conta: a vontade das populacdes abrangidas, expressas através de parecer dos Orgaos
autarquicos representativos; razbes de ordem historica, geografica, demogréfica,

econdmica, social e cultural; e a viabilidade politica administrativa, aferida pelos
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interesses de ordem geral ou local em causa, bem como pelas repercussoes
administrativas e financeiras das alteragdes pretendidas”sg;

e A lei n° 169/99, de 18 de Setembro que estabeleceu o quadro de
competéncias, assim como o regime de funcionamento dos 6rgdos dos municipios e das
freguesias, diploma que foi alterado pela lei n.° 5-A/2002, de 11 de Janeiro e lei n.°
67/2007, de 31 de Dezembro;

e Alein.?2/2007, de 15 de Janeiro que aprovou a lei das finangas locais,
tendo sido retificada pela Declaracdo de Retificacdo n.° 14/2007, de 15 de Fevereiro, e
sofridas as alteracdes introduzidas pela lei n.° 22-A/2007, de 29 de junho, lei n.° 67-
AJ2007, de 31 de Dezembro, lei n.° 3-B/2010, de 28 de Abril, lei n.° 55-A/2010, de 31
de Dezembro e lei n.° 64-B/2011 de 30 de Dezembro;

e A Lein?73/2013, de 3 de Setembro estabelece o regime financeiro das
autarquias locais e das entidades intermunicipais, com efeitos a partir de 1 de janeiro de
2014,

“Os desafios de uma governagado e lideranga local (OCDE, 2001; Bilhim, 2004)
passam por integrar praticas de gestdo inovadoras e flexiveis (Marques 2009) mas
permedveis as especificidades da envolvente territorial, econdmica e sociocultural. SO
assim os diversos orgaos do poder local, desde freguesias, autarquias e Comunidades
Intermunicipais ou Areas Metropolitanas, poderdo responder a complexidade crescente

dos prolemas sociais e dos servigos a que sdo solicitados responderem” (Marques, 2012:

91-92).

A solucdo passa por um verdadeiro reforco do poder local, pois a nossa
administracdo publica é muito vasta e centralizadora, dai que talvez a solucdo passe por
continuar a descentralizar e a reforcar as competéncias das autarquias locais, dando-lhes
mais responsabilidades de gestdo (Real, 2003: 17-18). Neste sentido, a criacdo de
instituicBes regionais e o reforco da capacidade de decisdo autonoma poderiam ser a
alternativa mais viavel quando se fala no processo de descentralizacdo, refletindo-se
assim na expressao maxima de descentralizacdo territorial prevista na Constituicdo da
Republica Portuguesa, hipdtese que foi no entanto rejeitada no referendo sobre a criacéo

das regides.

%8 Cf. n.%1 alinea e) do art. 7.2 da Lei n° 51-A/93 de 9 de julho.
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A Reorganizacdo Administrativa do Territério das Freguesias (RATF)
representou uma profunda alteracdo da composicdo territorial do pais, através da

agregacao e fusdo de freguesias e alteracéo dos limites territoriais de freguesias.

A RAFT n&o abrangeu todos os municipios do pais, ou seja, 76 municipios nao
sofreram alteracdes nas suas freguesias®.; Ao passo que 219 municipios “sofreram”
agregacdes de freguesias®®e 13 municipios foram sujeitos a agregacdo de freguesias e

alteracdo dos limites territoriais de parte delas®.

3 Alcochete, Aljezur, Almeirim, Alpiarga, Alter do Chédo, Alvito, Arronches, Arruda dos Vinhos, Barrancos, Batalha,
Benavente, Borba, Campo Maior, Castelo de Vide, Castro Marim, Constancia, Cuba, Entroncamento, Fronteira,
Manteigas, Marinha Grande, Marvdo, Mira, Monchique, Monforte, Mora, Mourdo, Murtosa, Nazaré, Pedrégdo
Grande, Portimdo, Redondo, S&o Bras de Alportel, S. Jodo da Madeira, Sardoal, Sesimbra, Sines, Sobral de Monte
Agraco, Sousel, Vendas Novas, Viana do Alentejo, Vidigueira, Vila de Rei, Vila Nova de Poiares, Vila Real de Santo
Antdnio e Vila Velha de R6déo. Todos os municipios das Regides Auténomas dos Agores e da Madeira também néo
foram abrangidos pela Reorganizacdo Administrativa do Territdrio das Freguesias

35 Abrantes, Agueda, Aguiar da Beira, Alandroal, Albergaria-a-Velha, Albufeira, Alcacer do Sal, Alcanena,
Alcobaca, Alcoutim, Alenquer, Alfandega da Fé, Alijo, Aljustrel, Almada, Almeida, Almodo6var, Alvaiazere,
Amarante, Amares, Anadia, Ansido, Arcos de Valdevez, Arganil, Armamar, Arouca, Arraiolos, Aveiro, Avis,
Azambuja, Baido, Barcelos, Barreiro, Beja, Belmonte, Bombarral, Boticas, Braga, Braganca, Cabeceiras de Basto,
Cadaval, Caminha, Cantanhede, Carrazeda de Ansides, Carregal do Sal, Cartaxo, Cascais, Castanheira de Péra,
Castelo Branco, Castelo de Paiva, Castro Daire, Castro Verde, Celorico da Beira, Celorico de Basto, Chamusca,
Cinfaes, Coimbra, Condeixa-a-Nova, Coruche, Covilhd, Crato, Elvas, Espinho, Esposende, Estarreja, Estremoz,
Evora, Fafe, Faro, Felgueiras, Ferreira do Alentejo, Figueira de Castelo Rodrigo, Figueird dos Vinhos, Fornos de
Algodres, Freixo de Espada a Cinta, Funddo, Gavido, Gois, Gondomar, Gouveia, Grandola, Guarda, Guimardes,
Idanha-a-Nova, Lagoa, Lagos, Lamego, Leiria, Loulé, Lourinh3, Lousd, Lousada, Macdo, Macedo de Cavaleiros,
Mafra, Maia, Mangualde, Marco de Canaveses, Matosinhos, Mealhada, Méda, Melgaco, Mértola, Mesdo Frio,
Miranda do Corvo, Miranda do Douro, Mirandela, Mogadouro, Moimenta da Beira, Moita, Mong¢do, Montalegre,
Montemor-o-Novo, Montemor-o-Velho, Montijo, Mortagua, Moura, Murca, Nelas, Nisa, Obidos, Odivelas, Oegiras,
Oleiros, Olhéo, Oliveira de Azeméis, Oliveira de Frades, Oliveira do Bairro, Oliveira do Hospital, Ourém, Ourique,
Ovar, Pacos de Ferreira, Palmela, Pampilhosa da Serra, Paredes, Paredes de Coura, Penacova, Penafiel, Penalva do
Castelo, Penamacor, Penedono, Penela, Peniche, Peso da Régua, Pinhel, Pombal, Ponte da Barca, Ponte de Lima,
Ponte de Sor, Portalegre, Portel, Porto, Porto de Mds, Pévoa de Lanhoso, Pdvoa de Varzim, Proenga-a-Nova,
Reguengos de Monsaraz, Resende, Ribeira de Pena, Rio Maior, Sabrosa, Sabugal, Salvaterra de Magos, Santa Comba
Déo, Santa Maria da Feira, Santa Marta de Penaguido, Santiago do Cacém, Santo Tirso, Sdo Jodo da Pesqueira, Séo
Pedro do Sul, Satdo, Seia, Seixal, Sernancelhe, Serpa, Serta, Setubal, Sever do Vouga, Silves, Sintra, Soure, Tabua,
Tabuago, Tarouca, Tavira, Terras de Bouro, Tomar, Tondela, Torre de Moncorvo, Torres Novas, Torres Vedras,
Trancoso, Trofa, Vagos, Valenga, Valongo, Valpagos, Viana do Castelo, Vieira do Minho, Vila do Bispo, Vila do
Conde, Vila Flor, Vila Franca de Xira, Vila Nova da Barquinha, Vila Nova de Cerveira, Vila Nova de Famalic&o,
Vila Nova de Foz Cda, Vila Nova de Gaia, Vila Nova de Paiva, Vila Pouca de Aguiar, Vila Real, Vila Verde, Vila
Vigosa, Vimioso, Vinhais, Viseu, Vizela e Vouzela

3% Amadora, Caldas da Rainha, Chaves, Ferreira do Zézere, Figueira da Foz, Golegd, ilhavo, Lisboa, Loures, Mondim
de Basto, Odemira, Santarém e Vale de Cambra.
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Figura 4 - Municipios abrangidos pela RAFT

Legenda:  Municipios que ndo sofreram alteragfes nas suas freguesias; = Municipios que sofreram alteragfes nas
suas freguesias; = Municipios que foram sujeitos a agregacéo de freguesias e alteragdo dos limites territoriais de parte
delas.
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4, Motivos para a Reforma Administrativa Territorial das
Freguesias

A expansao do Estado Providéncia (Welfare State), a crescente urbanizacéo e a
necessidade de dotar estruturas territoriais de competéncias técnicas, com uma
profissionalizacdo condizente com as fungdes que as unidades territoriais exigiam,
deixaram uma marca um pouco por toda a Europa no pds-guerra, originando a fusdo de
municipios em varios paises. Esta maior dimensdo populacional significou que o0s
municipios passaram a ser capazes de tirar partido de economias de escala, ja que a
producgdo de servicos aumentou numa proporgdo superior aos inputs utilizados nesses
mesmos servigos (Kjellberg, 1988; Wollmann, 2000, 2004).

A Proposta de Lei n® 44/XIl (2012: 1) sobre a reorganizacdo administrativa
territorial autarquica apresentou os seguintes motivos: “o reforco da coesdo nacional, a
melhoria da prestacdo dos servigos publicos locais e a otimizacdo da atividade dos
diversos entes autarquicos constituem objetivos prioritarios do governo”. Deste modo,
surgiu a reforma da administracdo local, no sentido de enfrentar a atual conjuntura
econdmica e financeira, de responder da melhor forma as novas exigéncias colocadas
aos poderes publicos locais, de cumprir os compromissos internacionais assumidos pelo
Estado portugués no ambito do Programa de Assisténcia Econdmica e Financeira
(PAEF), assinado com a Comissdo Europeia, o Banco Central Europeu e o Fundo

Monetario Internacional.

Os motivos elencados tendem a gerar “ganhos de eficiéncia e de escala
resultantes da racionalizacdo do nimero de entes publicos envolvidos e assegurando, do
mesmo passo, 0 desenvolvimento do Pais e o cumprimento dos compromissos
internacionalmente assumidos no ambito do PAEF”, neste sentido, o Estado Portugués
comprometeu-se  segundo o Memorando de Entendimento, a «reduzir

significativamente» o numero de autarquias (Proposta de Lei n® 44/XI1).

A reorganizacdo administrativa territorial autarquica prossegue 0s seguintes
objetivos (Proposta de Lei n° 44/XI1l1, art.° 2°):
a) Promocéao da coesdo territorial e do desenvolvimento local;
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b) Alargamento das atribuicdes e competéncia das freguesias e dos
correspondentes recursos;

c) Aprofundamento da capacidade de intervengdo da junta de freguesia;

d) Melhoria e desenvolvimento dos servicos publicos de proximidade
prestados pelas freguesias as populacdes;

e) Promocao de ganhos de escala, de eficiéncia e da massa critica nas
autarquias locais;

f) Reestruturagcdo, por agregacdo, de um nuamero significativo de

freguesias em todo o territorio nacional.

Assim, a 31 de maio de 2012 entrou em vigor a Lei n.° 22/2012 de 30 de maio,
que estabelece o0s objetivos, os principios e o0s pardmetros da reorganizacdo
administrativa territorial autarquica, definindo ainda os termos da participacdo das
autarquias locais na concretizacdo desse processo, apresentando como objetivos
fundamentais, a melhoria e desenvolvimento da prestacdo dos servigcos publicos de
proximidade pelas freguesias as populacdes e a promoc¢do de ganhos de escala, de

eficiéncia, e da massa critica nas autarquias locais.

A exposicdo dos motivos intrinsecos a RATF permite compreender o porqué
desta reforma, uma vez que, por detrds da RAFT existiu todo um conjunto de razbes que
levaram a sua implementacdo. O mapa das freguesias ndo conheceu alteracoes
significativas nos ultimos 150 anos e, ndo obstante a imprescindibilidade da existéncia
das freguesias portuguesas, quer pela natureza juridico-constitucional, quer pela sua
singularidade valiosa no panorama comparado do poder local democratico, nas Gltimas
décadas foram-lhes diagnosticadas necessidades no que respeita ao fortalecimento da
sua dimensdo politica, no sentido de as capacitar para 0 exercicio de poderes
administrativos e de funcBes politicas e sociais adequadas a uma administracdo local

moderna e eficiente.

O Projeto de Lei n.° 320/X11/2* refere que “As freguesias, enquanto entidades
administrativas matizadas pela proximidade com o cidaddo, devem ser especialmente
sensiveis as transformacdes do territério e da populacdo que visam servir. As logicas
essenciais do territorio e a sua relagdo com a evolucdo demografica mudaram
radicalmente em Portugal. As expectativas de interesse publico local, hoje sustentadas

pelos cidaddos, também se alteraram substancialmente. Contudo, o edificio

63



S 7
’l\ N\

7
7/
sessse o CAPIUIO 4 — Motivos para a Reforma Administrativa Territorial das Freguesias

institucional, politico e social das freguesias permaneceu estabilizado e aparentemente
alheado das profundas mutacbes demograficas, sociais e econdémicas que Portugal

conheceu em 36 anos de democracia local”.

4.1. Contextualizagdo da Reforma Administrativa Territorial das

Freguesias

De acordo com o art.° 167.° alinea n) da CRP, a criacdo, extincdo ou
modificacdo territorial das freguesias € da competéncia exclusiva da AR para 0
continente e, da competéncia exclusiva das assembleias regionais sempre que se trate de
criagdo, extingdo ou modificacdo territorial das freguesias sediadas nas respetivas
regibes autdbnomas, tal como estabelece o art.° 229.° alinea j) conjugado com o art.°
234°n°1.

Os principios orientadores da criacdo ou extingdo das freguesias encontram-se
consagrados na Lei n® 11/82, de 2 de junho, ao passo que a criacdo de novas freguesias
fica condicionada a verificacdo dos seguintes requisitos, segundo os termos do art.° 6.°
da referida lei:

e Numero de eleitores na area da futura circunscricao ndo inferior a 500;

e Existéncia, na futura circunscricdo, de estabelecimentos, estruturas de
servicos ou organismos de indole cultural ou artistica em nimero ndo inferior a quatro
bastando, porém um, quando se tratar de estabelecimentos polivalentes;

e Existéncia de, pelo menos, uma escola que possa vir a assegurar em

curto espaco de tempo a escolaridade obrigatoéria.

A AR aquando da apreciacdo de iniciativas legislativas que visem a criagéo de
freguesias, devera ter em conta: a vontade das populagdes abrangidas, expressa atraves
de parecer dos Orgdos autarquicos representativos; razGes de ordem historica,
geografica, econémica, social e cultural; a viabilidade politica administrativa; o nUmero

de eleitores da nova freguesia; acessibilidades e distancias.

Em Abril de 2011, o Estado Portugués sentiu-se “obrigado” a pedir ajuda
externa, negociando com a Comissdo Europeia, com o Banco Central Europeu e com 0

Fundo Monetario Internacional um compromisso consubstanciado num leque de
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condicdes contidas no documento que foi designado de Memorando de Entendimento
(assinado pelo PS, PSD e CDS).

A proposta de reorganizacéo territorial da administragdo autarquica surge num
contexto de dificuldades financeiras, associadas a crise das dividas soberanas. Por esse
motivo, o0 Memorando de Entendimento identifica claramente o imperativo de
promover, de maneira definitiva, uma discusséo e subsequente deciséo, sobre a reducéo

das entidades responsaveis pela administragdo local (Rodrigues, et al., 2001: 13):

“3.44. Reorganise local government administration. There are
currently 308 municipalities and 4,259 parishes. By July 2012, the
government will develop a consolidation plan to reorganise and
significantly reduce the number of such entities. The Government will
implement these plans based on agreement with EC and IMF staff. These
changes, which will come into effect by the beginning of the next local
election cycle, will enhance service delivery, improve efficiency, and
reduce costs.”

In Portugal: Memorandum of understanding on

specific economic policy conditionality (2011)
Deste modo, em setembro de 2011, o Governo apresentou o Documento Verde
da Reforma da Administragdo Local, que continha a descri¢cdo dos eixos principais e as
linhas gerais da evolucdo pretendida, salvaguardando a realizacdo de um debate

nacional acerca dos caminhos e dos novos desafios do poder local democratico.

“A Reforma Administrativa do Poder Local impde-se, na actualidade, como um
pilar fundamental para a melhoria da gestdo do territério e da prestacdo de servico
publico aos cidadaos. O Poder Local Democratico potenciou melhorias na qualidade de
vida da populacdo em todo o territério nacional e alargou o seu ambito de competéncias.
No entanto, vivemos um tempo em que o modelo de gestdo deve ser analisado e
estruturalmente melhorado, permitindo-se de tal forma o reforco saudavel do
Municipalismo” (Governo de Portugal, 2011: 5). Este excerto € a parte inicial do
preambulo do conhecido Documento Verde, idealizado pelo XIX Governo
Constitucional (Coligacdo PSD/CDS-PP).

Segundo os autores do Documento Verde, este visa iniciar o debate alargado a
sociedade portuguesa relativamente a esta reforma, com o objetivo de no final de 1°
semestre de 2012 verem as bases e 0 suporte legislativo de um municipalismo mais

forte, mais sustentado e eficaz. Neste documento orientador encontra-se plasmada a
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ideia de que se torna urgente “mudar estruturalmente o modelo de gestao autarquica em
Portugal através de uma reforma que, para além de resolver o presente, pretende
garantir o futuro” (Ibidem, 2011: 5).

Contudo, este documento foi alvo de muita contestacdo, particularmente na sua
componente de reorganizacdo territorial. Assim, a Reforma da Administracdo Local
visava: “Promover maior proximidade entre os niveis de decisdo e os cidad&os,
fomentando a descentralizacdo administrativa e reforcando o papel do Poder Local
como vetor estratégico de desenvolvimento; Valorizar a eficiéncia na gestdo e na
afetacdo dos recursos pablicos, potenciando economias de escala; Melhorar a prestacao
do servico publico; Considerar as especificidades locais (areas metropolitanas, areas
maioritariamente urbanas e &reas maioritariamente rurais); Reforcar a coesdo e a

competitividade territorial” (Ibidem, 2011: 9).

Em tracos gerais esta reforma procura modificar o modelo de governacao
autarquica, atraves do reforco da coesdo e da competitividade territorial, da promocao
de mais transparéncia, de uma simplificacdo das estruturas organizacionais no sentido
de melhorar a prestacdo do servico publico, da reducdo da despesa publica e melhorar as
condicdes de vida dos portugueses, isto tendo sempre presente a proximidade com o0s

cidadaos, incitando a descentralizacdo administrativa.

A Reforma da Administragdo Local, segundo o Documento Verde (2011: 6),
pretende ser uma reforma de gestdo, uma reforma do territério e uma reforma politica.
Dai assentar em quatro centros de atuacao:

e Sector Empresarial Local,
e Organizacao do Territorio;
e Gestdo Municipal, Intermunicipal e Financiamento;

e Democracia Local.

O presente estudo esta centrado na Organizacdo do Territorio, tendo como
prioridade, a reducdo do nimero de Freguesias (4.259 antes das elei¢des autarquicas de
29 de setembro de 2013), através da sua aglomeracéo, originando novas freguesias, com
maior dimensdo (Ibidem, 2011: 10). Enquanto os municipios se viram envolvidos num
processo voluntario de fusdo, as freguesias estavam sob pressdo para realizar uma

reforma obrigatdria (Tavares, et al., 2012).
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Tabela 5 - Caracterizacéo de Freguesias por Densidade Populacional

Escalbes (Densidade N° Freguesias %

Populacional)

<100 hab./km2 2280 53,53%
100-500 hab./km2 1336 31,37%
>500 hab./km2 643 15,10%
Total 4259 100%

Fonte: Governo de Portugal, 2011: 19.

Tabela 6 - Tipologia de Freguesias e desagregacéo por escal@o de densidade populacional (dados INE).

Escalbes Freguesias por Tipologia

(Densidade 5 - .
Populacional) [APR %  AMU % APU Y% Totall

<100 hab./km2 1700 81,85% 344 31,07% 137  14,36% 2280
100-500 hab./km2 390 | 17,74% | 620 | 56,01% | 326 | 34,17% | 1336
>500 hab./km2 9 041% 143 1292% 491 51,47/% 643

Total 2198 | 100% | 1107 | 100% | 954 100% | 4259

Fonte: Governo de Portugal, 2011: 20. Legenda 1. APR: Area Predominantemente Rural; AMU: Area

Maioritariamente Urbana; APU: Area Predominantemente Urbana.

A Reforma da Administracdo Local no ambito da Organizacdo do Territdrio
visava sobretudo, segundo o Documento Verde (2011: 20), os seguintes objetivos:

a) Reorganizar 0 mapa administrativo através da redugdo do numero de
Freguesias;

b) Criar novas Freguesias, com ganhos de escala e dimensdo, gerando a
descentralizacdo de novas competéncias e o reforco da sua atuagéo;

c) Salvaguardar as especificidades locais, diferenciando areas de baixa e alta
densidade populacional e distinguindo areas urbanas e areas rurais;

d) Considerar a contiguidade territorial como um fator determinante;
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e) Propiciar uma redefinicdo das atribuicdes e competéncias entre os Municipios
e as Freguesias;

f) Incentivar a fusdo de Municipios, tendo como base a identidade e a
continuidade territoriais, sem prejuizo de uma fase posterior da definicdo de um novo
quadro orientador da alteracdo do mosaico municipal;

g) Incentivar a fusdo de Municipios, tendo como base a identidade e a
continuidade territoriais;

Para este efeito foi definida uma Matriz de Critérios Orientadores (demograficos
e geograficos) consensuais entre os diferentes atores politicos que presidiram a nova
organizacdo autarquica. Com a aglomeracdo de Freguesias, pretendia-se diminuir as
assimetrias populacionais, mantendo a freguesia como espago reconhecivel pela
comunidade de cidaddos, com o respeito pela identidade histérica e cultural das

Freguesias.

Neste contexto e segundo o Documento Verde (2011: 25), os critérios de Nivel 1
estdo associados aos municipios com densidade populacional > 500 habitantes/Km?; aos
municipios com populagdo < 40000 habitantes deverdo ser aplicados os critérios de
Nivel 2; na Sede de Municipio devera conseguir-se uma reducdo efetiva minima entre
50% a 60% do numero total de freguesias. Os critérios de Nivel 2 correspondem a
municipios com densidade populacional entre 100 a 500 habitantes/lKm2 aos
municipios com populagdo < 25000 habitantes deverdo ser aplicados os critérios do
Nivel 3 (Regime de Coesdo). Os critérios de Nivel 3 estdo associados aos municipios
com densidade populacional < 100 habitantes/Km2: No Regime de Coesdo 0s
municipios com um decréscimo de populacdo superior a 10% no levantamento
censitario de 2011, deverdo considerar no segundo critério: APR: minimo 300
habitantes; Excecionam-se da aplicacdo do ponto anterior, aquelas freguesias que,
localizando-se fora de um raio de 15 Km a contar da Sede de Municipio, tenham uma

populacdo de, no minimo, 150 habitantes.
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Figura 5 - A Proposta de Matriz de Critérios de Organizacdo Territorial, tem em consideracdo os seguintes

critérios:

= S S Frequesias em 5
Tipologia de Municipio Outras Freguesias

Nivel 1
AMU e APU
-_E Raio até 3 km. g
.g > 500 hab./km2 Minimo.20,000 :‘j Minimo 5,000 habitantes por Freguesia < 10 km Sede Municipio
> habitante por -
- ~N oy hahi = S
TERa Minimo 3,000 por Fr > 10 km Sede Municipio
: APR AMU e APU
.e Raio até 3 km. e
8 >100 hab./km2 5] Minimo 5,000 habitantes por Freguesia
= . £ e
:, < 500 hab./km2 Hhi@ 15,000 2 Minimo 1,000 hab por Fi <10 km Sede Municipio
=) habitante por ~ Minimo 3,000 habitantes por Freguesia
eguesia B I |  >10km Sede Municipio
R 5 _
i S APR AMU + APU
= < 100 hab./km2 1 Freguesia £
2 :" Minimo 500 hab por Freguesia Minimo 1,000 hab por Freguesia
- o

Fonte: Documento Verde, 2011: 21.

“Pretende-se, desta forma, através da aglomeracdo de Freguesias, diminuir as
assimetrias populacionais, mantendo a Freguesia como espaco reconhecivel pela
comunidade de cidaddos” (Ibidem, 2011: 22).

Figura 6 - Tipologia do Municipio em funcdo da sua densidade populacional

P

>500 hab./km2

_—
>100 hab./

km2 e <500
hab.km2

88 Municipios

1336 Freguesias

— NIVEL 2

183 Municipios
2280 Freguesias

Fonte: Documento Verde da Reforma da Administragdo Local. 2011, 22.
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O Governo compreendeu algumas das dificuldades em implementar a proposta
preconizada no Documento Verde e, reformulando-a, construiu a Proposta de Lei n°
44/X11. A Proposta de Lei n.° 44/XIl da Reorganizagdo Administrativa Territorial
Autérquica foi aprovada em Conselho de Ministros a 3 de fevereiro de 2012
e discutida e aprovada na generalidade pela maioria (PSD-CDS) em sede de Assembleia
da Republica a 2 de marco, acabando por ser publicada a 30 de maio de 2012. Assim,
surge a Lei n.° 22/2012 de 30 de maio, que aprova o regime juridico da reorganizagdo
administrativa territorial autarquica, fixando os principios, parametros e procedimentos

da reorganizacao territorial das freguesias e a possibilidade de fusdo dos municipios.

A Lei n.° 22/2012, de 30 de maio, assumiu-se como o resultado direto do debate
nacional acerca dos caminhos e dos novos desafios do poder local democréatico previsto
no Documento Verde. Entende-se que a reorganizagdao administrativa das freguesias foi
estabelecida através da criacdo de freguesias por agregacao ou por alteracdo dos limites
territoriais de acordo com o0s principios, critérios e parametros definidos na Lei n.°
22/2012, de 30 de maio.

Os critérios de reorganizacdo definidos inicialmente no Documento Verde
tinham em conta a densidade populacional dos concelhos e ndo das freguesias. Esta
situacdo podia originar uma desigualdade entre freguesias, uma vez que freguesias com
densidade populacional maior que outras poderiam ser obrigadas a agregar-se, s6 pelo
simples facto de estarem localizadas em polos urbanos de concelhos com menor

concentracdo populacional.

A Lei n° 22/2012 veio adicionar critérios de reducdo das freguesias,
incorporando novamente a densidade populacional com a populagdo concreta dos
municipios do pais. A reorganizacdo do territdrio realizou-se de acordo com pardmetros
de agregacdo diferenciados, tendo em conta o nimero de habitantes e a densidade
populacional (niveis 1, 2 e 3); as areas urbanas passam a corresponder a lugares com
2000 ou mais habitantes, enquanto lugares com menos de 2000 habitantes sdo areas
rurais (art. 6.° da A Lei n.° 22/2012). Verificaram-se alteragdes na classificacdo dos

municipios.

Segundo o ponto 2 a) do art.° 4.°, no nivel 1 enquadravam-se 0s municipios com

mais de 1000 habitantes/ Km?2 (e ndo 500) e com uma populacdo igual ou superior a
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40000, estando estes sujeitos segundo o ponto 1 a) do artigo 6.° a “uma reducdo global
do respetivo nimero de freguesias correspondente a, no minimo, 55 % do numero de
freguesias cujo territorio se situe, total ou parcialmente, no mesmo lugar urbano ou em

lugares urbanos sucessivamente contiguos € 35 % do nimero das outras freguesias”.

No ponto 2 b) do art°® 4.° o nivel 2 referia-se aos municipios com uma
densidade populacional entre os 100 e 1000 habitantes/Km2 e populacdo igual ou
superior a 25000 habitantes; de igual modo para os municipios com densidade
populacional superior a 1000 habitantes/Kmz2, mas com uma populagao inferior a 40000
habitantes, estando estes sujeitos de acordo com o ponto 1 b) do artigo 6.° a “uma
reducdo global do respetivo numero de freguesias correspondente a, no minimo, 50 %
do numero de freguesias cujo territdrio se situe, total ou parcialmente, no mesmo lugar
urbano ou em lugares urbanos sucessivamente contiguos e 30 % do nimero das outras

freguesias”.

Por fim, ponto 2 c) do art.° 4.°, refere-se ao nivel 3, ou seja, a0s municipios com
uma densidade populacional inferior a 100 habitantes/Kmz?, ou mesmo aqueles com uma
densidade populacional entre os 100 e 1000 habitantes/Km? e uma populagdo inferior a
25000 habitantes, estando sujeitos segundo o ponto 1 c¢) do artigo 6.° a “uma reducdo
global do respetivo numero de freguesias correspondente a, no minimo, 50 % do
namero de freguesias cujo territério se situe, total ou parcialmente no mesmo lugar
urbano ou em lugares urbanos sucessivamente contiguos e 25 % do nimero das outras

freguesias”.

A unido administrativa das freguesias determina a cessacdo juridica das
autarquias locais agregadas nos termos do disposto no n.° 3 do artigo 9.°, sem prejuizo
da manutencgdo da sua identidade historica, cultural e social, conforme estabelece a Lei
n. 22/2012, de 30 de maio. A Lei previa uma alteracdo nas fungbes administrativas e
politicas das freguesias agregadas, numa Unica entidade, aumentando a dimensdo do
territorio e da populagéo a servir (em busca de economias de escala). Por exemplo, no
caso de trés freguesias que se agregaram, foi criada uma nova freguesia com territorio e
populacdo proprios, com Orgdos proprios, um nome proprio, sendo que ficou previsto

que, para facilitar e manter viva a memdria das anteriores freguesias, este novo home

71



S 7
’l\ N\

7
7/
sessse o CAPIUIO 4 — Motivos para a Reforma Administrativa Territorial das Freguesias

poder4 integrar o termo unido das freguesias®’ com indicacdo das que se extinguem, tal
como se verifica hoje. Deve ser do conhecimento de toda a comunidade o nome do
territorio, a populacdo da freguesia cujos Orgdos vao ser eleitos, tal como a
caracterizagdo da mesma, isto é, ndo sO a localizagdo da sede, como o pessoal, 0
patrimonio, a situacdo financeira (ativo e passivo), as dividas de curto e longo prazo, 0s

contratos e o0 contencioso porventura existente.

Entende-se que haverd criagdo de freguesias quando ocorra a agregagdo de
freguesias, quer se mantenham os limites territoriais das freguesias agregadas, quer se
proceda a sua alteracdo; a criacdo por alteracdo de limites territoriais corresponde a
hiptese em que uma freguesia incorpora outra e pode ser entendida como uma simples
modificacdo da freguesia (ainda que a custa da extincdo de outra) através da mera
alteracdo dos limites territoriais.

De acordo com o art.’ 7.°, aos municipios que colaborassem na estratégia
reformista das freguesias, era-lhes concedida a possibilidade de propor uma reducdo do
namero de freguesias do respetivo municipio até 20% inferior ao nimero global de
freguesias a reduzir resultante da aplicagéo das percentagens previstas no n.° 1 do art.°
6.°.

A reorganizacdo administrativa do territorio das freguesias é facultativa nos
municipios com quatro ou menos freguesias e nenhuma com menos de 150
habitantes®.

A Lei n® 22/2012, de 30 de maio, foi acompanhada de um novo regime de
atribuices e competéncias (art.° 10.°), sendo que o reforco das competéncias proprias
das freguesias foi apoiado pelo reforco das correspondentes transferéncias financeiras
do Estado. Com o intuito de incentivar a participacdo positiva das assembleias
municipais em prol da fusdo/agregacdo das freguesias, a Lei n° 22/2012 tende a
aumentar os beneficios financeiros das freguesias através da “participagao no Fundo de
Financiamento das Freguesias (FFF) da freguesia criada por agregacao é aumentada em
15 % até ao final do mandato seguinte & agregacdo”. No entanto, ndo ha lugar a

qualquer aumento na participagdo no FFF quando a criagdo da freguesia por agregacao

37 Cf. n°1° do art®.9° da Lei n° 22/2012, de 30 de Maio.
38 Cf. n°2/3° do art®.6° da Lei n° 22/2012, de 30 de Maio.
% Cfn.os4eb5doart? 10 da Lei 22/2012, de 30 de Maio.
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ndo resulte de prondncia da assembleia municipal*

. Esta pronudncia procede da proposta
ou consulta da Camara Municipal e do parecer das Assembleias de Freguesias de

determinado concelho.

Esta reorganizacdo administrativa teve como data prevista as elei¢Oes
autarquicas de 29 de setembro de 2013. A reducdo do numero de freguesias era vista
como essencial para melhorar o funcionamento interno da Administracdo Local, uma
vez que concederia um refor¢co das competéncias das novas freguesias (resultado da
aglomeragdo de outras freguesias), concebendo a descentralizacdo de novas
competéncias e 0 aumento da sua atuacdo. Esta reducdo deveria ter em conta a
discussdo entre cidadaos e 0s seus representantes nos 6rgdos autarquicos de freguesia e
municipais, sucedendo-se 0 envio das propostas a Assembleia da Republica (2°
trimestre de 2012).

O artigo 11° da Lei n° 22/2012, de 30 de maio (que consagrou o regime juridico

da Reorganizacdo Administrativa Territorial Autarquica), concretamente o seu n° 4,
refere que os pareceres devem chegar a Assembleia da Republica no prazo de 90 dias
(Art 12.° da mesma Lei). Na prética, a data limite da entrega dos pareceres das
Assembleias Municipais na Assembleia da Republica foi o dia 15 de outubro de 2012*.
As assembleias municipais podiam emitir deliberacdes sobre a agregacdo de freguesias
de acordo com os critérios fixados por esta mesma lei. A pronuncia ou parecer emitido
pelas AM sobre a reorganizacdo administrativa do territério das freguesias ao abrigo do
ponto 5.° do art.° 11.° da presente lei deveriam fazer integrar:

a) Identificacdo das freguesias consideradas como situadas em lugar
urbano, nos termos e para os efeitos da presente lei;

b) Numero de freguesias;

c) Denominacdo das freguesias;

d) Definicgéo e delimitagdo dos limites territoriais de todas as freguesias;

e) Determinacdo da localizagéo das sedes das freguesias;

f) Nota justificativa.

No caso das assembleias municipais que ndo tomaram a iniciativa de apresentar

um projeto referente a0 mapa da respetiva reorganizacdo, ou daquelas que o fizeram

“* Governo de Portugal (nd). Eixo 2: Organizagdo do Territorio, Proposta de Lei Reorganizagdo Administrativa
Territorial Autarquica, Pronuncia dos Orgdos Autarquicos.
41 Cf. art®.12° da Lei n° 22/2012, de 30 de Maio
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mas que ndo cumpriram os principios e parametros definidos na lei, a Unidade Técnica
para a Reorganizacdo Administrativa do Territério (UTRAT)?* passava a elaborar e
apresentar a respetiva AM um projeto de reorganizacdo administrativa do territorio das
freguesias, dando depois conhecimento a Assembleia da Repulblica. Esta Unidade
visava a realizacdo de um trabalho substancialmente técnico; no entanto, deu primazia
as pronuncias das assembleias municipais, favorecendo a vontade dos 6rgdos locais na
reestruturacdo do seu territério, dentro dos principios e do enquadramento legal. Apés a
rececdo do projeto, a AM podia, no prazo méximo de 15 dias, apresentar um projeto
alternativo a Unidade Técnica, tendo este que cumprir os parametros de agregacao

definidos na Proposta de Lei.

A partir de 2013, a realidade dos municipios e das freguesias foi alterada com a
promulgacdo da Lei n. 11-A/2013 de 28 de janeiro que aprova a “Reorganizacdo
Administrativa do Territério das Freguesias”, fundamentada no “Livro Verde da
Reforma da Administracdo Local” (2011) e na Lei n.° 22/2012, que “Aprova o Regime
Juridico da Reorganizagdo Administrativa Territorial Autarquica”. Assim a 28 de
janeiro de 2013 foi publicada a Lei n.° 11-A/2013, dando cumprimento a obrigacdo da
reorganizacdo administrativa do territério das freguesias constante da Lei n.° 22/2012,

de 30 de maio.

Nesta altura, ja estava presente nas mentes daqueles que tudo fizeram para que a
reforma ndo avancasse nos moldes definidos pelo Governo, que a reforma era um dado
incontornavel. Tal pode verificar-se no 3° Encontro Nacional de Freguesias organizado
pela ANAFRE (Associacdo Nacional de Freguesias), em Coimbra, no dia 20 de abril de
2013, onde se confirmou uma forte emocdo que espelhava o descontentamento, o
inconformismo dos eleitos de varias freguesias, que se apresentaram como resistentes a
Reorganizacdo Administrativa do Territorio das Freguesias. Neste encontro foram
apresentadas 7 mocdes, discutidas, votadas e aprovadas por expressiva maioria. Destas
moc0Oes destaca-se a solidariedade nacional com as Freguesias agregadas contra a sua
vontade, fazendo eco da vontade das popula¢des (Mocgdes n® 3, n° 5 e n° 6), rejeitando a
Lei n® 22/2012 de 30 de maio e a Lei n°® 11/2013, 28 de janeiro, mostrando

%2 Cf. art®.13° da Lei n® 22/2012, de 30 de Maio - Unidade Técnica para a Reorganizagio Administrativa do Territorio
(UTRAT), rrepresentada pela: Assembleia da Republica; Presidéncia do Concelho de Ministros e Ministério da
Agricultura, Mar, Ambiente e Ordenamento do Territdrio; Associacdo Nacional de Municipios Portugueses;
Associacdo Nacional de Freguesias.
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disponibilidade para as reformar no respeito pela vontade das populacdes livre e
localmente manifestada (Mocdes n° 5 e 7) e apelando a mobilizacdo das populacdes,
usando todas as formas democraticas e constitucionais, para impedir e extingdo das

Freguesias (Mogcao n° 3)*,

Figura 7 - Evolucéo do nimero de freguesias em Portugal
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Fonte: Rocha, 1991:49; DGAI — RAFT - Elaboracéo propria

4.2.  Resultados Eleitorais — autarquicas 2009/2013

Neste ponto apresentarei alguns dados relevantes das elei¢cGes autarquicas de
2009 e 2013. Assim, em primeiro lugar, darei destaque aos dados referentes a nivel

nacional:
Autarquicas 2009

De acordo com os resultados divulgados pela Direcdo Geral da Administracdo

Interna (ex-Secretariado Técnico para os Assuntos do Processo Eleitoral; STAPE), o PS

3 ANAFRE (2003). 3° Encontro Nacional de Freguesias. Coimbra.
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foi o partido mais votado nas elei¢cdes de 11 de Outubro de 2009, ao obter 37.66% dos
votos, mas o PSD (considerando as coligacdes) foi o partido que mais presidentes de

Cémara elegeu, num total de 139.

Figura 8 - Mapa autarquico 11 de Outubro 2009
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Tabela 7 - Elei¢des Nacionais para Camara Municipal 2009

Inscritos 9376408

Votantes 5533368 59.01%
Abstencodes 3843040 40,99%
Brancos 94981 1,72%
Nulos 69112 1,25%
Freguesias Apuradas 4259
Freguesias por Apurar 1

76



S 7
’l\ N\

7
7/
sessse o CAPIUIO 4 — Motivos para a Reforma Administrativa Territorial das Freguesias

Tabela 8 - Elei¢des Nacionais para Assembleia Municipal 2009

Inscritos 9376408

Votantes 5532383 59.0%
Abstencdes | 3844025 41%

Brancos 110168 1,99%
Nulos 70800 1,28%
Freguesias Apuradas 4259

Freguesias por Apurar 0

Tabela 9 - Eleigdes Nacionais para Assembleia de Freguesia 2009

Inscritos 9359895

Votantes 5521904 59.0%
Abstencdes | 3837991 41%

Brancos 116155 2,1%
Nulos 82448 1,49%
Freguesias Apuradas 4259

Freguesias por Apurar 1

Fonte: DGAI; JN.

As tabelas 7, 8 e 9 revelam os resultados eleitorais a nivel nacional das eleigdes
autarquicas de 2009, para a Camara Municipal, para a Assembleia Municipal e
Assembleia de Freguesia sucessivamente. Os resultados eleitorais séo muito idénticos

entre os trés tipos de elei¢des, a taxa de participacédo foi de 59,01%.

Autarquicas 2013

O partido socialista nas elei¢ces autarquicas que se realizaram a 29 de setembro
de 2013 obteve uma vitdria significativa para as cdmaras municipais. O PS e as suas
coligacbes (PS; PS-BE-PND-MPT-PTP-PAN; e PS-PTP-PND-BE) alcancaram 36,71%
dos votos para as cAmaras; enquanto o PSD, CDS-PP e as suas coliga¢des (PSD; PSD-
CDS; CDS-PP; PSD.CDS-MPT; PSD-CDS-PPM; PSD-PPM; PSD-PPM-MPT; PSD-
CDS-MPT-PPM; PSD-MPT-PPM; CDS-MPT-PPM; PSD-CDS-PPM-MPT; CDS-PSD;
CDS-MPT; PSD-MPT) receberam 34,81% dos votos**. Fora coligacdes, o PSD obteve

44 Se as contas forem feitas em nimero de mandatos a percentagem sobe, porgue 0s votos nos partidos pequenos
perdem expresséo e 0s votos brancos e nulos ndo contam.
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16,69% dos votos contra 22,95% nas eleicbes de 2009. Assim sendo, o PS saiu
vitorioso, mesmo que face as autarquicas de 2009, se verificasse uma diminuicdo do seu
nimero de votos e a sua percentagem (1.810.744 votos e 36,25% contra 2.084.382
votos e 37,67%). O PS ganhou 150 cAmaras municipais, o0 PSD 106 e o CDS 5).

Facto de registar foi o aumento de votos brancos e nulos face as elei¢bes
autarquicas de 2009, que de 2,97% passou para 6,82 %. Assim como a abstencdo de
47,39%.

O mapa autarquico do pais ap6s as elei¢des autarquicas de 2013 (ver figura 11), no que respeita as

camaras municipais, ficou pintado de rosa (Expresso, 2013).

Figura 9 - Mapa autarquico apds as elei¢des de 29-9-2013
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Tabela 10 - Elei¢des Nacionais para Camara Municipal 2013

Inscritos 9497404

Votantes 4995174 52,6%
Abstencdes | 4502230 47,4%
Brancos 193334 3,87%
Nulos 147124 2,95%
Freguesias Apuradas 3092
Freguesias por Apurar 0

Tabela 11 - Elei¢des Nacionais para Assembleia Municipal 2013

Inscritos 9497404

Votantes 4995090 52,59%
Abstencdes 4502314 47,41%
Brancos 215238 4,31%
Nulos 152936 3,06%
Freguesias Apuradas 3092
Freguesias por Apurar 0

Tabela 12 - Elei¢des Nacionais para Assembleia de Freguesia 2013

Inscritos 9496653

Votantes 4994404 52,59%
Abstengdes | 4502249 47,41%
Brancos 194864 3,9%
Nulos 155213 3,11%
Freguesias Apuradas 3092
Freguesias por Apurar 0

Fonte: DGAI; JN.

As tabelas 10, 11 e 12 revelam os resultados eleitorais a nivel nacional das
eleicdes autarquicas de 2013, para a Camara Municipal, para a Assembleia Municipal e
Assembleia de Freguesia sucessivamente. Os resultados eleitorais sdo muito idénticos

nos trés tipos de eleicdes, a taxa de participacao foi de 52,59%.
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Univer

Como se pode verificar com a andlise das tabelas acima mencionadas, a taxa de

participacdo eleitoral diminui de 59% em 2009 para 52,59% em 2013.

4.2.1. Concelhos de Braga e Guimaraes

4.2.1.1.Braga

TETED
o O O

i4

BRAGP

Braga elevou-se a cidade através de fundacdo romana no ano 14 a.C., como

Bracara Augusta. “A cidade romana foi fundada pelo imperador César Augusto cerca de

16 a.C., apds a pacificacdo definitiva da regido. Durante o periodo dos Flavios, Bracara

Augusta recebeu o estatuto municipal e foi elevada a sede do conventus, tendo tido

funcBes administrativas sobre uma extensa regido. A partir da reforma de Diocleciano

passou a ser a capital da recente provincia da Galécia e no século V a cidade foi tomada

pelos invasores suevos, que a escolheram como capital do seu reino” (Camara

Municipal de Braga).

O municipio de Braga € a capital do Distrito de Braga. O municipio de Braga

localiza-se no norte de Portugal, mais precisamente no Vale do Cavado. Em 2011 o

municipio de Braga tinha uma populagdo residente de 181 494 habitantes, verificando-

se assim um crescimento de 17 302 habitantes relativamente ao ano de 2001. Este

crescimento a nivel nacional s6 foi ultrapassado pelo municipio de Cascais (Censos

2011)*,
Tabela 13 - Elei¢bes Autarquicas — CMB
2009 - 62 Freguesias 2013 — 37 Freguesias
] %
Partidos v Votantes | Mandatos | % Votos | Votantes | Mandatos
otos

5 Fonte: Instituto Nacional de Estatistica.
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PS 44,71% | 43.806 6 32,83% 31.326 4
PPDIPSD.CDS- 1 11 gow | 41142 5 46.71% | 44571 6
PP.PPM '

PCP-PEV 6,34% 6.212 0 8,76% 8.355 1
BE. 4,02% | 3.935 0

MPT 0,72% 704 0

Vv 5,32% 5.072 0
PCTP/MRPP 1,36% 1.293 0
Participacéo 65,27 59,89%

Tabela 14 - Eleicbes Autarquicas — AMB

2009 — 62 Freguesias

2013 — 37 Freguesias

Partidos % Votantes | Mandatos % Votantes | Mandatos
\otos \Votos
PS 42.23% | 41.372 28 33,25% | 31.729 14
PPD/PSD.CDS-
40,93% | 40.105 27 4258% | 40.631 18
PP.PPM -
PCP-PEV 7,69% 7.530 5 11,39% | 10.864 4
B.E. 5,71% 5.598 3
MPT 0,91% 890 0
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http://www.rtp.pt/noticias/eleicoes/autarquicas2013/index.php?eleicao=CM&ano=2009&candidato=PPD/PSD.CDS-PP.PPM
http://www.rtp.pt/noticias/eleicoes/autarquicas2013/index.php?eleicao=CM&ano=2009&candidato=PPD/PSD.CDS-PP.PPM
http://www.rtp.pt/noticias/eleicoes/autarquicas2013/index.php?eleicao=CM&ano=2009&candidato=PCP-PEV
http://www.rtp.pt/noticias/eleicoes/autarquicas2013/index.php?eleicao=CM&ano=2009&candidato=B.E.
http://www.rtp.pt/noticias/eleicoes/autarquicas2013/index.php?eleicao=CM&ano=2009&candidato=MPT
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\Y 7,09% 6.769 2

Participacao 65,27 59,89%

Fonte: RTP; CMB.

As tabelas 13 e 14 revelam os resultados eleitorais no Municipio de Braga,
nomeadamente os da Camara Municipal e Assembleia Municipal respectivamente. No
Municipio de Braga verificou-se uma alteracdo no partido eleito no que refere as
eleicBes de 2013 em relacdo as de 2009, tendo o PSD/CDS tomado o lugar até entdo
ocupado pelo PS.

4.2.1.2.Guimaraes

A cidade de Guimardes ¢ normalmente designada de Ber¢co da Nacionalidade,
ocupando um lugar de relevo na Histéria de Portugal. Segundo a tradicdo, terd sido em
Guimarées que nasceu e foi batizado D. Afonso Henriques (nasceu em 1111), aquele
que, em 1179, viria a ser coroado o primeiro Rei de Portugal, pelo Papa Alexandre III.
No Condado Portucalense, Guimardes assumiu um papel de enorme relevo, sendo a sua
villa mais importante. A designacdo de Guimardes na época era Vimaranes, julgando-se
ser 0 genitivo do nome pessoal de origem germanica Vimara ou Guimara, podendo este
ser um dos donos desta terra. Com o passar dos tempos e por influencias do latim, a sua
designagdo evoluiu para Guimardes, contudo os seus habitantes s&o ainda hoje

designados por “Vimaranense”.

O palco da batalha de S. Mamede tera sido em Guimardes, em 1128, no dia vinte
e quatro de Junho. Esta batalha foi travada entre as hostes de D. Afonso Henriques e as
de sua mée, D. Teresa e do Conde de Trava de Galiza, em que os primeiros defendiam a
independéncia do condado face ao reino de Ledo. D. Afonso Henriques obteve uma
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vitoria decisiva para a fundacdo da Nacdo Portuguesa, garantindo a independéncia do
Condado Portucalense face ao Reino de Ledo. No ano 1853, a Rainha D. Maria 1l eleva

a vila a categoria de cidade.

A populacdo residente em Guimardes em 2011 era de 158.108, apresentando
assim uma perda de 1468 habitantes em relacdo ao ano de 2001 (Censos 2011)*.
Relativamente as freguesias com maior crescimento populacional em 2011 destacam-se
as freguesias da Costa com mais 1708 residentes, Fermentdes mais 1569 residentes. Ao
passo que a freguesia que mais populacéo perdeu nos ultimos dez anos (censos de 2001
a 2011) foi a de Arosa, passando de 674 residentes em 2001 para 468 em 2011.

Tabela 15 - Elei¢des Autarquicas - CMG

2009 - 69 Freguesias 2013 — 48 Freguesias
Partidos % Votantes | Mandatos | % Votos | Votantes | Mandatos
Votos

PS 53,49% | 50.102 7 47,61% | 41.683 6
PPD/PSD 27,42% | 25.685 3

PPD/PSD.CDS-

BP.PPM 35,61% 31.174 4
PCP-PEV 8,75% 8.199 1 8,32% 7.285 1
CDS-PP 4,68% 4.382 0

B.E. 2,55% 2.388 0 2,04% 1.788 0
PPM-PPV 0,98% 856 0
PCTP/MRPP 0,94% 878 0 0,57% 496 0

46 Fonte: Instituto Nacional de Estatistica.
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Participacao

66,13%

60,53%

Tabela 16 - Elei¢oes Autarquicas — AMG

2009 - 69 Freguesias

2013 — 48 Freguesias

Partidos % Votantes | Mandatos | % Votos | Votantes | Mandatos
Votos

PS 49.43% | 46.300 37 46,09% | 40.355 24
PPD/PSD 28,99% | 27.157 21
PPD/PSD.CDS-
PP PPM 35,07% 30.703 19
PCP-PEV 9,10% 8.525 6 9,48% 8.298 5
CDS-PP 5,28% 4.944 4
B.E. 3,58% 3.350 2 2,70% 2.362 1
PPM-PPV 1,19% 1.046 0
PCTP/MRPP 1,13% 1.062 0
Participacao 66,13% 60,53%

Fonte: RTP;: CMG.

As tabelas 15 e 16 revelam os resultados eleitorais no Municipio de Guimardes,

nomeadamente os da Camara Municipal e Assembleia Municipal respetivamente. No

Municipio de Guimaraes verificou-se uma reeleicdo do PS nas eleicdes de 2013 em

relacdo as de 2009.
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5. Aspetos Metodologicos

O presente projeto pretende testar a associacdo entre a Reorganizacao
Administrativa e Territorial das Freguesias e o0s resultados eleitorais das Elei¢des

Autarquicas de 2013, em termos de taxa de participagao.

5.1. Hipoteses

“Nao ha observacao ou experimentacdo que ndo assente em hipoteses. Quando
ndo sdo explicitas, sdo implicitas ou, pior ainda, inconscientes.” De acordo com
Raymond Quivy, uma hipétese ¢ “(...) uma proposi¢cdo que prevé uma relagdo entre
dois termos, que, segundo 0s casos, podem ser conceitos ou fendbmenos. Uma hipdtese
é, portanto, uma proposicao provisoria, uma pressuposi¢do que deve ser verificada”
(Quivy, 2008: 135-136).

As hipoteses sdo elaboradas quando a ideia de investigacdo pressupde uma
orientacdo acerca do resultado esperado na investigacao, ou seja, elas orientam-nos em
relacdo as questdes de investigacdo. Todas as hipoteses de investigacdo estdo latentes no
processo epistemoldgico que levou a sua construcdo, inscrevendo-se na logica tedrica

da problemaética da investigacdo (Marconi e Lakatos, 2008: 143-144).

A partir da pesquisa na literatura estabeleci um conjunto de hip6teses para 0 meu
estudo. Assim, as hipoteses do meu projeto de investigacdo sao:

H1: Por ter apresentado uma proposta do novo mapa autarquico, o partido
maioritario no Executivo Municipal de Guimardes saiu beneficiado nos resultados
eleitorais das freguesias em relacdo ao partido maioritario no Executivo Municipal de
Braga;

H2: A residéncia de origem do candidato as eleicdes de uma Unido de
Freguesias influenciou a taxa de participacdo nessa freguesia, sendo esta superior em
comparagdo com a taxa de participacdo nas outras freguesias da respetiva Unido;

H3: A taxa de participacgéo eleitoral nas Unibes de Freguesia baixou em virtude

do aumento do numero de eleitores.
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5.2.  Abordagem metodoldgica

A abordagem metodoldgica implica um método (ou mais) e respetiva técnica (ou
mais) que se p6em em préatica para efetuar determinado estudo ou investigacdo. A
metodologia é o caminho tragado para atingir os objetivos do projeto. Na elaboracéo da
dissertacdo sera utilizada a analise de contetdo e a analise estatistica de dados.

Numa pesquisa cientifica poderdo ser observados dois grandes tipos de
investigacdo quanto a natureza dos dados recolhidos: pesquisa qualitativa e a pesquisa
quantitativa. A pesquisa qualitativa baseia-se geralmente no construtivismo (0
denominado Interpretativismo), que conjetura multiplas realidades construidas pelos
individuos, sendo que “os dados de natureza qualitativa correspondem a informacéo
empirica sobre o0 mundo que nao tem forma numérica. (...) Assumem a forma de
palavras mas podem ser imagens, por exemplo” (Costa, 2012: 147). J& a pesquisa
quantitativa enquadra-se no positivismo, que assenta numa realidade apreensivel, que
faz com que “os dados conseguidos e as informagodes produzidas ultrapassem os limites,
no espaco e no tempo, da populacdo em que se realizou a investigacdo. Esta
generalizacdo sé sera plenamente conseguida se o estudo for passivel de reaplicacdo por
outros investigadores, em contextos semelhantes, eliminando assim a suspeita de

subjetividade na investigacdo” (Ibidem, 2012: 174).

Os estudos quantitativos procuram seguir com rigor um plano previamente
estabelecido (sustentado em hipéteses e variaveis que sdo objeto de definicdo
operacional), ao passo que, os estudos qualitativos sdo geralmente direcionados ao
longo do seu desenvolvimento, sem intencdes de medir factos ou acontecimentos e
utilizar a estatistica como instrumento para analise de dados. A pesquisa qualitativa
procura obter dados descritivos através do contacto direto e interativo do investigador

com a situacéo objeto de estudo (Goldberg, 1999).

Neste projeto de investigagdo proponho-me usar os paradigmas denominados de
positivismo e interpretativismo, ou seja, um enfoque multimodal (Silvestre e Araujo

2012: 39). O estudo assumira maioritariamente uma abordagem quantitativa, dado que
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parte de teorias ja existentes e que foram comprovadas por outros investigadores, para

testar as hipoteses.

5.3. Design

O design é um programa sistematico de investigacdo para avaliar empiricamente
as relacBes causais propostas, servindo deste modo para guiar a recolha, anélise e
interpretacdo dos dados. O design de investigagdo pode ser entendido como “um plano
ou projeto onde sdo definidos, através de um documento formal, todos os aspectos da

investigagdo empirica a desenvolver” (Camdes, 2012: 105-106).

Para a consecucdo deste projeto, tenciono realizar uma pesquisa do tipo Estudo
de Caso ndo experimental, com uma génese metodoldgica de estudo de caso e com
técnicas de recolha de dados quantitativos. Este design é reconhecido como um método
de pesquisa valido em Ciéncias Sociais, dado que permite obter informacdes sobre
casos particulares. Este método de pesquisa implica a recolha de dados empiricos com
base numa combinacédo de técnicas quantitativas e qualitativas (Barafiano, 2004), mas a
exploracdo de dados assume um cariz mais quantitativo, uma vez que o estudo sera

direcionado para os eleitores dos Concelhos de Guimardes e Braga.

Segundo Yin (1989) "o estudo de caso é uma inquiricdo empirica que investiga
um fendmeno contemporéneo dentro de um contexto da vida real, quando a fronteira
entre o fendmeno e o contexto ndo € claramente evidente e onde maltiplas fontes de

evidéncia sdo utilizadas".

5.4. Recolha e analise de dados

“A recolha de dados ¢ uma etapa fundamental no processo de pesquisa fazendo a
ligagdo entre o enquadramento tedrico que o investigador elegeu e os resultados a que

vai chegar, contribuindo deste modo para a produgao cientifica” (Costa, 2012: 141).

A identificacdo e aplicacdo de instrumentos adequados de recolha de dados séo
da maior importancia para a obtencdo de um conjunto de dados de qualidade que
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possibilitem uma andlise eficaz e eficiente, que se refletird na identificacdo das

conclusoes.

A andlise de dados serd efetuada através da analise estatistica de dados

eleitorais.
5.5.  Campo de analise e amostra

A unidade de andlise é o elemento mais desagregado relativamente ao qual diz
respeito cada observacéo, podendo esta ser um individuo, grupo (familia, organizacéo),
pais, entre outros. “De qualquer maneira, o campo de analise deve ser muito claramente

circunscrito” (Quivy, 2008: 158).

A investigacdo deste projeto, tal como referido anteriormente, restringe-se aos
resultados eleitorais das autarquicas de 2013 dos concelhos de Braga e Guimaraes.
Deste modo, a unidade de observacdo considerada para efeitos do presente estudo é a

freguesia.
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6. Analise de Dados

6.1. Processo de Agregacdo de Freguesias nos Concelhos de Braga e

Guimaraes

Até 29 de setembro de 2013, data das elei¢des autarquicas e inicio do novo mapa
autarquico, o Municipio de Braga tinha 62 freguesias. De acordo com o disposto nos
artigos 4.°, 5.° e anexos | e 11 da Lei n.° 22/2012, de 30 de maio, o0 Municipio de Braga e

qualificado como municipio de nivel 2.

A Assembleia Municipal de Braga afirmou-se contra a alteracdo do mapa das
freguesias do municipio e pela manutencdo das 62 freguesias do concelho®’. A
deliberagcéo da Assembleia Municipal de Braga ndo promoveu a agregacao de quaisquer
freguesias, logo verificou-se uma auséncia de pronuncia (art.’ 14.°, n.° 2, da Lei n.°
22/2012). Neste sentido, a Unidade Técnica para a Reorganizacdo Administrativa do
Territorio (UTRAT) apresentou propostas concretas de reorganizagdo administrativa do
territorio das freguesias a Assembleia da Republica (art.° 14.°, n.° 1, alinea b, da Lei n.°
22/2012). Posto isto, a UTRAT seguiu uma ldégica de agregacdo por continuidade
territorial e existéncia de ganhos de aglutinacdo, de forma a manter o equilibrio
territorial e demogréafico. Ficou entdo prevista uma reducdo total de 25 freguesias no
territério do Municipio de Braga, passando este a ser constituido por 37 freguesias, das

quais 19 UF*® (ver anexo 2).

A maioria do executivo da CMB, segundo o antigo Vice-Presidente da CMB,

Vitor Manuel Amaral de Sousa (PS), aprovou um parecer contra a Reorganizacdo

47 ¢fr. Deliberagdo da assembleia municipal e pareceres das assembleias de freguesia, que constituem o Anexo Il da
Proposta Concreta de Reorganizagdo Administrativa do Territorio do Municipio de Braga.
“8 Uniéo das Freguesias de Arentim e Cunha; Unido das Freguesias de Braga (Maximinos, Sé e Cividade); Unido das

Freguesias de Braga (Sao José de Sdo Lazaro e Sao Jodo do Souto); Unido das Freguesias de Cabreiros e Passos (Sdo
Julido); Unido das Freguesias de Celeirds, Aveleda e Vimieiro; Unido das Freguesias de Crespos e Pousada; Unido
das Freguesias de Escudeiros, Penso (Santo Estévédo e Sdo Vicente); Unido das Freguesias de Este (S&o Pedro e Séo
Mamede); Unido das Freguesias de Ferreiros e Gondizalves; Unido das Freguesias de Guisande e Oliveira (S&o
Pedro); Unido das Freguesias de Lomar e Arcos; Unido das Freguesias de Merelim (S&o Paio), Panoias e Parada de
Tibdes; Unido das Freguesias de Merelim (Sdo Pedro) e Frossos; Unido das Freguesias de Morreira e Trandeiras;
Unido das Freguesias de Nogueira, Fraido e Lamacdes; Unido das Freguesias de Nogueird e Tendes; Unido das
Freguesias de Real, Dume e Semelhe; Unido das Freguesias de Santa Lucrécia de Algeriz e Navarra; Unido das
Freguesias de Vilaca e Fradelos; Adaufe; Braga (S&o Vicente); Braga (Sao Vitor); Espinho; Espordes; Figueiredo;
Gualtar; Lamas; Mire de Tibées; Padim da Graca; Palmeira; Pedralva; Priscos; Ruilhe; Sequeira; Sobreposta; Tadim;
Tebosa.
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Administrativa e a favor da manutencdo das sessenta e duas freguesias do concelho,
“por entenderem, aos mais diversos niveis, que aquela reforma néao trazia estrutura de
rentabilidade nenhuma, por ndo emanar da vontade das pessoas”. Considerou ainda, que
a atual reforma “estava feita a régua e esquadro, sem reconhecer minimamente aquilo
que eram as especificidades, a historia, a cultura, um conjunto de situacfes que estavam
agarradas as pessoas (...), sem reconhecer o compromisso existente entre o eleito e

eleitor™®.

No entanto a posicdo adotada pelo Executivo da CMB, na altura em que se
discutia a reorganizacdo do territorio das freguesias, ndo ia de encontro aos ideais do
PSD. Neste sentido e nhum caminho oposto ao do Executivo PS, o entdo deputado do
PSD, Jodo Alberto Granja dos Santos Silva defendeu que “a pronuncia da Assembleia
Municipal, em conformidade com a Lei, teria a grande vantagem de permitir uma nova
configuracdo da realidade administrativa do concelho, baseada numa melhor gestdo
local e sobretudo com o grande objetivo de melhor servir as populacdes. (...) a AM
poderia minorar os efeitos de tal reforma, principalmente porque, melhor que ninguém,
eram eles, legitimo representantes dos bracarenses, quem melhor conhecia a nossa
terra” (AMB, 2012).

Ainda na sequéncia da defesa da RAFT, a deputada do CDS-PP, Maria Isabel
Magalhaes Mexia Monteiro da Rocha, referiu que “o mapa administrativo que tinham
refletia uma reforma desenvolvida por Mouzinho da Silveira hd mais de cento e
cinguenta anos. O Portugal de ontem, em nada se comparava ao de hoje e muito menos

respondia aos desafios do futuro”(ibidem, 2012).

O PS pela voz do deputado José Marcelino da Costa Pires, na sessdo
extraordinéria do dia doze do més outubro do ano de dois mil e doze referia-se a Lei
22/2012 como “injusta”. Sustentou a oposi¢cdo a referida Lei com base na Carta
Europeia de Autonomia Local, por entender que a mesma estaria a ser “violada”, assim
como o Principio da Subsidiariedade expresso da CRP. Dai e neste sentido se ter levado
uma “plataforma jurisdicial contra a extingdo de freguesias a recorrer ao Tribunal de
Justica da Unido Europeia para tentar travar aquela pseudorreforma”. Numa critica ao
PSD e ao CDS, o deputado lembrou que estes ndo apresentaram qualquer tipo de

proposta.

49 Atan.2 19/2012 da AMB: sessdo extraordinaria do dia doze do més outubro do ano de dois mil e doze.
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Por sua vez, o deputado da CDU, Alberto Carlos Carvalho de Almeida, alertou
para o facto da “Reorganizagdo administrativa ser baseada em critérios artificialmente
criados, em interesses meramente economicistas, e ignorava a historia, a vivéncia e a
tradi¢ao de cada local, negando a populagdo séculos de historia da sua existéncia”. No
mesmo sentido, o deputado do BE, Antonio Meireles de Magalhdes Lima, dizia que
para qualquer alteracdo bem-sucedida no que respeita a organizacdo do territorio e
delimitagdo territoriais, ¢ necessario “o respeito pelas identidades das comunidades
locais e pelo sentimento de pertenca dos que a integravam”, valores estes que no seu

entender a Reforma promovida pelo Governo néo respeitava (ibidem, 2012).

Na sessdo extraordinaria do dia doze do més outubro do ano de dois mil e doze,
o PS, PPM, CDU e BE viram as suas propostas aprovadas por maioria com 0s votos
contra do PSD e do CDS-PP e com os restantes votos a favor. As deliberagdes
apresentadas iam no sentido da manutencdo do anterior mapa autarquico do Municipio

de Braga composto pelas sessenta e duas freguesias (ibidem, 2012).
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Figura 11 - Mapa das freguesias do Municipio de Braga depois da RAFT
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Até 29 de setembro de 2013, data das elei¢fes autarquicas e inicio do novo mapa
autarquico, o Municipio de Guimaraes tinha 69 freguesias. De acordo com o disposto
nos artigos 4.%, 5.° e anexos | e 1l da Lei n.° 22/2012, de 30 de maio, 0 Municipio de

Guimaraes é qualificado como municipio de nivel 2.

Em relacdo a reforma administrativa ou agregacdo de freguesias, 0 municipio
realizou o que se denomina de prondncia, ou seja, teve a iniciativa em solicitar a
reorganizacdo do territorio, subsidiado legalmente, junto da Assembleia Municipal®.
Ficou assim prevista uma reducdo de 26 freguesias no territério do Municipio de
Guimardes, passando este a ser constituido por 43 freguesias. No entanto, o art.° 7.°, n.°
1, da Lei n.° 22/2012, prevé que, no exercicio da respetiva pronuncia, “a assembleia
municipal goza de uma margem de flexibilidade que Ihe permite, em casos devidamente
fundamentados, propor uma redugdo do nimero de freguesias do respetivo municipio
até 20% inferior ao nimero global de freguesias a reduzir resultante da aplicacdo das
percentagens previstas no n.° 1 do artigo 6.°”. Na sua pronuncia, a Assembleia
Municipal de Guimarées utilizou expressamente a faculdade anteriormente referida,
logo a UTRAT entendeu que ao abrigo do art.° 7.%, n.° 1, da Lei 22/2012, a Assembleia
Municipal de Guimaraes reduzisse apenas 21 freguesias, ou seja, menos 5 freguesias do
que o inicialmente previsto. Assim, 0 Municipio de Guimaraes passou a ser constituido

por 48 freguesias das quais 17 UF™* (ver anexo 3).

A proposta de pronincia da Assembleia Municipal de Guimardes sobre a
Reorganizacdo Administrativa Territorial Autarquica, nos termos da Lei n.° 22/2012, de

30 de maio, ndo obteve consenso no seio da AMG. Neste sentido deixo alguns dos

%0 ¢fr. PronGincia da assembleia municipal, que constitui o Anexo Il do Parecer da Reorganizacdo Administrativa do
Territorio do Municipio de Guimaréaes.

%! Unido das Freguesias de Oliveira, Sd0 Paio e Sdo Sebastifo; Unido das Freguesias de Candoso S&o Tiago e
Mascotelos; Unido das Freguesias de Airdo Santa Maria, Airdo S&o Jodo e Vermil; Unido das Freguesias de Sande
Vila Nova e Sande Sdo Clemente; Unido das Freguesias de Abacdo e Gémeos; Unido das Freguesias de Atées e
Rendufe; Unido das Freguesias de Tabuadelo e Sdo Faustino; Unido das Freguesias de Conde e Gandarela; Unido das
Freguesias de Selho S&o Lourenco e Gominh&es; Unido das Freguesias de Serzedo e Calvos; Unido das Freguesias de
Briteiros Santo Estévdo e Donim; Unido das Freguesias de Souto Santa Maria, Souto Sdo Salvador e Gondomar;
Unido das Freguesias de Prazins Santo Tirso e Corvite; Unido das Freguesias de Briteiros Sdo Salvador e Briteiros
Santa Leocadia; Unido das Freguesias de Sande Sdo Lourenco e Balazar; Unido das Freguesias de Leitdes, Oleiros e
Figueiredo; Unido das Freguesias de Arosa e Casteldes; Aldao; Azurém; Barco; Brito; Caldelas; Candoso (S&o
Martinho); Costa; Creixomil; Fermentfes; Gonga; Gondar; Guardizela; Infantas; Longos; Lordelo; Mesdo Frio;
Moreira de Cdénegos; Nespereira; Pencelo; Pinheiro; Polvoreira; Ponte; Prazins (Santa Eufémia); Ronfe; Sande (S&o
Martinho); Sdo Torcato; Selho (Séo Cristdvao); Selho (Séo Jorge); Serzedelo; Silvares; Urgezes.
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testemunhos tecidos na AMG de oito de outubro de 20012pelos deputados de entdo com
assento parlamentar, relativamente a esta matéria°:

e César Nuno da Costa Teixeira, deputado do grupo parlamentar do PSD,
considerou a proposta apresentada pelo PS (a que prevaleceu na RAFT), “uma nao
reforma. Trata-se de um mero retalhar casuistico e arbitrario de freguesias (...)”;

e Orlando Renato dos Reis Coutinho, deputado do grupo parlamentar
municipal do PP acusou o PS de ter” usado a reforma para atender as preocupacoes
internas do PS”;

e Carla Cristiana Ferreira de Carvalho, deputada do grupo parlamentar
municipal do BE, lembrou “que desde que saiu o Documento Verde da Reforma
Administrativa” que o seu partido colocou como condi¢do prévia que as populacdes
afetadas fossem consultadas através de realizacdo de um referendo local. Por isso,
entendia que ndo havia legitimidade para levar por diante esta reforma”;

e Candido Capela Dias, deputado do grupo parlamentar municipal da
Coligagdo Democratica Unitaria, considera a RAFT “um golpe na pouca democracia
participativa que resta no poder local democratico, ndo melhorando a vida das
populagdes, ndo respeitando a sua historia e a sua identidade”. Em relacdo a CMG, o
deputado considerou que a CM néo deveria ter medo de ndo se envolver e dizer o que
quer por temor a Assembleia da Republica;

e Radl Julio Trigueiros de Lemos Rocha, deputado do grupo parlamentar
municipal do PS, frisou que a proposta elaborado pela CMG “trata-se de um trabalho
coletivo de meses. Esta proposta foi apresentada a reunido da CM e dela foi dado
conhecimento a todas as juntas de freguesia e assembleias de freguesia para, nos termos
da lei, todas as assembleias se pronunciarem”. Lembrou ainda que a Lei n.° 22/2012
mesmo sendo ” um mau caminho, ndo deixa de ser uma Lei do Estado democratico que
deve ser cumprida. Por outro lado, esclareceu que seria muito prejudicial para
Guimarées se 0 mapa fosse elaborado pela Unidade Técnica. Primeiro porque seria
elaborado por pessoas com total desconhecimento do territorio; segundo porque em
lugar das quarenta e oito que esta proposta propde, s seriam consideradas quarenta e
trés, havendo consequentemente mais cinco que seriam anexadas e terceiro porque

haveria uma maior reducdo das freguesias classificadas urbanas”;

52 Ata.2 5: reunido ordinéria de dia oito do més de outubro do ano de dois mil e doze.

99



NN

\
—
,

Capitulo 6 — Analise de Dados

e Antonio Magalhdes da Silva, Presidente da Cé&mara Municipal de
Guimardes, em relacdo a Lei n.° 22/2012, considerou-a uma “ma Lei”. Referiu ainda
gue a proposta apresentada pela CMG visa, “minimizar os estragos que poderiam surgir
para Guimaraes, caso fosse realizada a régua e esquadro pela Unidade Técnica, sediada

em Lisboa”.

Como se pode verificar, a RAFT foi alvo de duras criticas por parte dos partidos
com assento parlamentar na AMG. Se por um lado os partidos como o BE, CDU e PS
deram um claro sinal de rejeicdo da RAFT em geral, os maiores partidos da oposicao de
Guimardes, o PSD e o PP mostraram-se em completo desacordo com os moldes como a
pronuncia da CMG foi produzida, ndo sustendo as suas criticas 8 RAFT em geral, mas
sim ao caso particular de Guimarées. Esta conclusdo pode-se verificar por exemplo
quando uma Mocéo de rejeicdo da Reorganizacdo Administrativa Territorial Autarquica
foi apresentada pela CDU e aprovada pela AMG. Ao aprovar esta Mogéo, com 0s votos
favoraveis da CDU, BE e PS, a AMG demonstrou a sua posi¢do contra a Reforma
Administrativa Local (Reflexo Digital, 2012).
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Figura 12 - Mapa das freguesias do Municipio de Guimaraes antes da RAFT
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Figura 13 - Mapa das freguesias do Municipio de Guimaraes depois da RAFT
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6.2.

Participacéo eleitoral

No que concerne as UF de Braga, em comparacdo com os resultados eleitorais

das eleicdes autarquicas de 2009 nas AF, verifica-se que em 2013 o PS perdeu cinco

freguesias e recuperou quatro; o PSD/CDS néo perdeu nenhuma freguesia e recuperou

cinco; 0 V (Grupo de Cidadaos) perdeu quatro freguesias e ndo recuperou nenhuma; a

CDU perdeu uma freguesia e recuperou uma outra.

Nas dezanove UF do concelho de Braga a taxa de participacdo eleitoral para as

AF nas elei¢des autarquicas de 2013 foi de 61,53%, ao passo que nas restantes dezoito

freguesias foi de 57,33%. Comparativamente com as elei¢cGes autarquicas de 2009

verifica-se uma reducdo de 10,92% na taxa de participacdo eleitoral para as AF das

freguesias correspondentes as UF, de 72,45% de 2009 passou para 61,53% em 2013.

Nas restantes freguesias verificou-se uma reducdo da taxa de participacdo de 70,19%

em 2009 para 57,33% em 2013, uma diferenga de 12,86%. Conclui-se que a redugéo

verificada na taxa de participacdo no que se refere as elei¢des de 2009 para 2013, foi

menor nas UF do que nas restantes freguesias.

Figura 14 — Taxa de Participacéo das Freguesias de Braga em 2009/2013
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Figura 15 - % participacao por freguesia das UF: Braga
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No que concerne as UF de Guimardes resultantes da RATF e em comparacao
com os resultados eleitorais das elei¢Bes autarquicas de 2009 nas AF, verifica-se que em
2013 o PS perdeu oito freguesias e recuperou trés; o PSD/CDS (considero o PSD e o
CDS em 2009 como PSD/CDS) perdeu duas freguesias e recuperou sete; 0 V recuperou

uma freguesia; a CDU perdeu uma freguesia.

Tanto em Braga como Guimardes ha indicios fortes que o PSD/CDS ficaram a
ganhar com a Reforma Territorial, isto enquanto consequéncia politica da Reforma.
Uma vez que o PSD/CDS de Braga e Guimaraes nas elei¢cBes autarquicas de 2013
ganhou mais 10 freguesias do que em 2009, ao invés o PS de Braga e Guimarées teve

menos 6 freguesias do que 2009.

Nas dezassete UF do concelho de Guimardes a taxa de participacdo eleitoral
para as AF nas elei¢cBes autarquicas de 2013 foi de 62,09%, ao passo que nas restantes
trinta e uma freguesias foi de 59,88%. Comparativamente com as elei¢fes autarquicas
de 2009 verifica-se uma reducéo de 7,24% na taxa de participacdo eleitoral para as AF
das freguesias correspondentes as UF, de 69,33% de 2009 passou para 62,09% em
2013. Nas restantes freguesias verificou-se uma reducdo da taxa de participacdo de
66,62% em 2009 para 59,88% em 2013, uma diferenca de 6,74%.

Figura 16 - Taxa de Participacdo das Freguesias de Guimaraes em 2009/2013
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Universidade do Minho

Figura 17 - % participacéo por freg. das UF: Guimaraes
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6.3.  Relagéo entre Taxa de Participacdo e o N.° de Eleitores

As diferencas percentuais verificadas anteriormente nas taxas de participacéo
eleitoral nas elei¢des autarquicas para as AF dos concelhos de Braga e Guimaraes no
que concerne as freguesias sujeitas a unido, podem ser explicadas pela relacdo da taxa

de participacdo com o numero de eleitores.

Constata-se que os niveis de participacdo eleitoral sdo maiores nas freguesias
com menor populagdo. Segundo as figuras 14 e 16 e tendo em conta a média das
freguesias que representam as UF, a hipotese de que taxa de participacdo eleitoral nas
Unides de Freguesia baixou em virtude do aumento do numero de eleitores, ndo se
confirma, sobretudo no municipio de Braga, onde a reducdo da participacéo eleitoral foi
bastante menor nas Unides de Freguesias do que nas restantes freguesias ndo sujeitas a

agregacao.

Por sua vez, a analise das tabelas 18 e 19, permite verificar uma maior taxa de
participacdo eleitoral nas freguesias agregadas de menor dimensdo (n° de eleitores).
Quer o caso de Braga como o de Guimardes, o maior aglomerado de freguesias
agregadas encontra-se no intervalo composto por freguesias com uma taxa de
participacdo eleitoral entre os 60% e 0s 80% e com um numero de eleitores abaixo dos
2000.

107



Capitulo 6 — Analise de Dados

Figura 18 - Relagdo da Taxa de participacéo eleitoral com o n° eleitores em Braga

Relagdo Tx. participagdo com o n° eleitores
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Figura 19 - Relagéo da Taxa de participagdo com o n° eleitores em Guimaraes
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6.4. Relevancia da residéncia do Candidato

A residéncia do candidato eleito enquanto determinante de voto apresenta-se
como uma varidvel no meu estudo, na medida em que esta esta de certa forma
relacionada com as taxas de participacdo, tal como podemos verificar nos quadros

abaixo.
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Tabela 17 - Participacéo eleitoral em Braga (%6)

(1) **Freg./Res. do candidato (0) **Outras

54,12 57,32

- 60,37
53,90 60,44
58,68 58,05

- 63,31
61,31 61,87

- 59,87
59,55 64,25
58,87 68,69
63,36 62,90

- 70,56
60,66 64,70
72,07 63,99
70,05 66,01
63,42 62,41

- 68,09
69,31 73,04

- 80,06
76,99 65,04
80,12 80,78
82,05 76,00
69,10 68,64
68,79 78,03
74,54 81,68
66,49 67,34

0,84

Tabela 18 - Participacéo eleitoral em Guimaraes (%0)

(1) Freg./Res. do candidato | (0) Outras
53,41 48,51
- 52,55
55,54 56,82
73,16 70,42
- 72,93

58 Estéio representadas todas as freguesias que & data das eleicBes autdrquicas de 2013, tinham o candidato eleito

como residente das mesmas.

% Estdo representadas todas as freguesias que a data das eleicdes autarquicas de 2013, n&o tinham o candidato eleito

como residente das mesmas.
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63,55 61,05
71,74 77,53
62,44 51,96
74,30 69,20
73,84 51,88
71,88 77,30
64,07 60,83
55,61 60,85
64,61 57,48

- 63,34
67,69 69,18
54,27 60,10
77,23 71,33

- 74,62
54,63 61,24
64,87 63,46

-1,42

Nas tabelas 17 e 18 estdo representadas todas as taxas de participacdo eleitoral
nas freguesias correspondentes a cada uma das UF de Braga e Guimaraes, estando estas
divididas por duas seccOes, uma representativa das freguesias/residéncia do candidato

eleito e outra com as restantes freguesias.

No caso de Guimardes verifica-se que a hipOtese de que que a residéncia de
origem do candidato as elei¢fes de uma UF influenciou a taxa de participacdo nessa
freguesia em comparagdo com as outras freguesias da respetiva Unido (H2) se confirma,
uma vez que as freguesias que tinham candidatos residentes apresentam taxas de
participacdo eleitoral mais elevadas. Assim, as freguesias que tinham candidatos como
residentes obtiveram uma taxa de participacdo de 64,87%, ao passo que as restantes
freguesias obtiveram 63,46%, verificando-se assim uma diferenga de 1,42%.

No caso de Braga a H2 ndo se comprovou, demonstrando mesmo uma tendéncia
foi inversa ao que H2 propunha. As freguesias que tinham candidatos como residentes
obtiveram uma taxa de participacdo de 66,49%, enquanto as restantes obtiveram
67,34%, ou seja, um valor superior de 0,84%.
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Tabela 19 - Participacdo eleitoral em Braga: 2013-2009 em 1 e 0 (%)

% diferenca (1)

% diferenca (0)

5,61 -6,67
-6,43 -4,18
-5,97 -1,64
-9,80 -6,88
-5,00 -10,35
-5,90 -6,99
-2,05 5,38
-4,08 -7,43
-4,25 5,12
-4,20 -8,14
-3,61 -10,00
-4,80 -3,90
- -4,34
-4,68 -6,84
5,20 -6,18
-0,47 -9,32
-8,74 -3,39
-1,18 -6,62
-3,84 -
- -5,50
- -6,20
- -2,89
- -3,29
- 5,51
- -1,80
4,77 5,77

-1,01

Tabela 20 - Participacao eleitoral em Guimaraes: 2013-2009 em 1 e 0 (%)

% diferenca (1)

% diferenca (0)

-5,67 - 6,00
-12,37 - 7,96
-1,21 -12,04
-9,92 - 7,93
-2,47 -5,73
-1,58 - 9,52
-5,53 - 1,05
-3,08 - 7,34
-0,94 - 7,17
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-3,51 - 18,96
-4,78 - 0,60
1,85 - 13,38
1,81 - 4,25
-9,11 - 4,02
- - 0,45
-5,30 -0,93
-3,45 - 9,85
- - 8,75
- - 7,83
- - 1,50
-4,08 -6,76
-2,68

Nas tabelas 19 e 20 estdo representadas as diferencas entre as taxas de
participacdo eleitoral nos concelhos de Braga e Guimardes no que se refere as elei¢oes

autarquicas de 2009 e 2013 para as Assembleias de Freguesia.

No caso de Braga verifica-se que em 2013 relativamente para 2009 existiu uma
diminuicdo da taxa de participagdo em todas as freguesias, quer as que tinham o
candidato como residente quer as outras. No entanto pode-se constatar que essa
diferenca percentual é maior nas freguesias que ndo tinham o candidato como residente,

sendo a diferenca entre elas de -1,01%.

No caso de Guimardes a tendéncia foi a mesma de Braga, ja que as taxas de
participacdo eleitoral em 2013 diminuiram mais nas freguesias que ndo tinham o
candidato eleito como residente do que nas que tinham o candidato como residente, pois
a diferenca entre ambas foi de -2,68%. Contudo verificaram-se duas excecdes, as
freguesias de Souto Santa Maria e Prazins Santo Tirso, que tiveram um aumento taxa de
participacgdo eleitoral de 2009 para 2013 de 1,85% e 1,81%, respetivamente. Tanto em
Braga como Guimardes verificou-se que as freguesias com candidatos residentes
sofreram uma menor quebra na participagéo eleitoral do que as restantes, o que permite

confirmar a hipotese 2.
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7. Considerac6es Finais

Este estudo teve por objetivo analisar a Reorganizacdo Administrativa do
Territério das Freguesias e as Eleicdes Autarquicas de 2013, dando maior importancia

aos Concelhos de Braga e Guimaraes.

A estabilidade social depende de uma boa governacgdo local, uma vez que esta
contribui para a consolidacdo da democracia, permitindo atender de uma forma mais
eficiente e eficaz as necessidades das populacGes. A realidade econdmica e financeira
atual tem contribuido para o debate da (re)organizacdo do poder local, para a questdo da
dimensdo Otima das freguesias. Assim sendo, é neste sentido que surge a proposta de

reorganizacdo territorial da administra¢do autarquica.

O processo de reorganizacao do poder local que ocorreu em 2013 em Portugal, tinha
como intuito permitir que as novas unidades locais ganhassem dimensdo para poderem
exercer, da melhor forma, as suas competéncias e outras oriundas dos municipios. As
freguesias extintas sdo tidas ainda como unidades com identidade social e cultural, mas

sem qualquer valéncia administrativa/politica.

A RAFT foi estabelecida através da criacdo de freguesias por agregacao ou por
alteracdo dos limites territoriais de acordo com o0s principios, critérios e parametros
definidos na Lei n.° 22/2012, de 30 de maio, com as especificidades previstas na lei.
Originou um novo mapa administrativo, reduzindo significativamente o numero de
freguesias, dando-lhes escala, dimensdao e “novas competéncias”, no sentido de

promoverem um melhor servico publico para as populacdes.

7.1.  Resultados da Investigacdo

Apo6s uma anélise mais generalizada do tema da minha investigacdo, passarei a

uma apresentacédo individual das conclusdes por cada hipotese de trabalho.

H1: Por ter apresentado uma proposta do novo mapa autarquico, o partido

maioritario no Executivo Municipal de Guimaraes saiu beneficiado nos resultados

> Diério da Republica, 1.2 série — N.° 19 — 28 de janeiro de 2013. ASSEMBLEIA DA REPUBLICA: Lei
n.° 11-A/2013 de 28 de janeiro.
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eleitorais das freguesias em relacdo ao partido maioritario no Executivo Municipal de

Braga.

Os resultados obtidos permitem concluir que esta hip6tese ndo se confirmou,
uma vez que o partido maioritario no Executivo Municipal de Guimaraes perdeu cinco
freguesias. Pelo contrario, o efeito que parece prevalecer é uma vitoria significativa da
coligacdo PSD/CDS, responsavel pela RATF, cujo ganho liquido de freguesias é
significativo em ambos os concelhos. Assim, concluimos que a apresentacdo de
proposta de um novo mapa autarquico ndo trouxe ganhos ao partido maioritario no

Executivo Municipal de Guimaraes.

O unico efeito positivo para o concelho de Guimaraes obtido pela apresentacao
de proposta parece verificar-se em termos de participacdo eleitoral. Uma andlise das
figuras 13 e 15 permite verificar que as taxas da participacéo eleitoral das freguesias
sujeitas a agregacdo das eleicGes autarquicas de 2009 para as de 2013, diminuiram
menos no Concelho de Guimaraes de 2009 para 2013 (7,24%) do que no Concelho de
Braga (10,92%).

H2: A residéncia de origem do candidato as eleicbes de uma Unido de
Freguesias influenciou a taxa de participacdo nessa freguesia em comparacdo com as
outras freguesias da respetiva Unido. No que respeita ao Municipio de Braga, 0s
resultados obtidos (tabelas 17 e 19) ndo confirmam a hip6tese 2, na medida em que as
taxas de participacéo eleitoral nas freguesias correspondentes a residéncia do candidato
eleito sdo inferiores as das outras freguesias (tabela 17: 66,49% nas freguesias com a
residéncia do candidato eleito contra 67,34% das restantes freguesias) e as diferencas
das taxas de participacdo das elei¢des autarquicas de 2009 para as de 2013 sdo
negativas. No entanto, as freguesias com residéncia do candidato eleito obtiveram uma
menor reducdo da taxa de participacdo do que as restantes, embora as diferencas sejam

demasiado pequenas (tabela 20).

No Municipio de Guimaraes, os resultados obtidos (tabelas 18 e 20) confirmam
a hipotese 2, verificando-se mesmo taxas de participacdo eleitoral nas freguesias
correspondentes a residéncia do candidato eleito superiores as das outras freguesias
(tabela 18: 64,87% nas freguesias com a residéncia do candidato eleito contra 63,46%

das restantes freguesias). As diferencas das taxas de participacdo das eleicOes
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autarquicas de 2009 para as de 2013 sdo negativas; no entanto as freguesias com
residéncia do candidato eleito obtiveram uma menor reducdo da taxa de participacéo do
que as restantes, o que também corresponde a um suporte da hipotese 2 (tabela 20). Por
outras palavras, embora haja uma diminui¢cdo na participacdo eleitoral de 2009 para
2013, essa diminuicdo é menor apos a constituicdo das Unides de Freguesias, podendo-
se assim concluir neste caso concreto, que a proposta do novo mapa autarquico efetuada
por Guimarades veio influenciar de forma positiva os resultados eleitorais, uma vez que
este novo mapa autarquico teve em conta 0 conhecimento de causa do Executivo do
Municipio de Guimardes e a estratégia politica do PS na escolha das freguesias e o

respetivo candidato.

H3: A taxa de participagéo eleitoral nas Unides de Freguesia baixou, em virtude

do aumento do nimero de eleitores.

Na literatura existe uma variedade de argumentos tedricos que sustentam a
analise da participacao politica e eleitoral. Com o intuito de contribuir para a continua
construgdo do conhecimento acerca da participacédo eleitoral, surge esta investigacgéo.
Neste sentido, algumas das conclusdes da minha investigagédo, sustentam e validam o
argumento classico do efeito negativo da dimenséo populacional (n° de eleitores) sobre

a participacao eleitoral.

Os resultados obtidos (figura 14 e 16) sugerem a ndo confirmacao desta hipotese
de trabalho, uma vez que a diminuigdo da taxa de participacdo eleitoral verificada nas
freguesias agregadas ndo esta diretamente relacionada com o aumento da sua dimenséo
(n.° de eleitores), uma vez que as restantes freguesias também apresentaram a mesma
tendéncia. Por exemplo, no caso de Braga, as freguesias agregadas apresentaram uma
reducdo da taxa de participacdo eleitoral nas eleicdes de 2013 em relacdo as de 20009,

menor do que as freguesias ndo agregadas.

Com a analise das tabelas 18 e 19 é possivel ter a percecdo de que as freguesias
com menos de 2000 eleitores, apresentam taxas de participacdo eleitoral maiores (entre
0s 60% e 0s 80%).
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7.2. LimitacGes encontradas

No decorrer do meu trabalho, deparei-me com algumas limitagdes. A primeira
prendeu-se com o facto da bibliografia sobre reformas autarquicas contemplar na sua
maioria o nivel de Governo municipal e ndo as unidades locais mais pequenas, as

freguesias no caso de Portugal.

Encontrei outra dificuldade na recolha de dados, na falta de informacdo relevante nos
sites das vérias entidades publicas (Ex: INE; DGAL; CMB; CMG) no que respeita aos
resultados eleitorais das autarquicas 2013 de cada uma das freguesias agregadas, dado
que so estdo disponiveis os resultados por UF. Esta dificuldade sé foi ultrapassada com
a colaboracdo do pessoal da AMB e AMG, que me facultaram as atas e as contagens

dos votos de cada uma das mesas das freguesias agregadas.

7.3.  Linhas de Investigacao Futuras

Esta proposta procurou compreender o impacto da Reorganizacdo
Administrativa do Territério das Freguesias nos resultados das Autarquicas de 2013,

nomeadamente nos municipios de Braga e Guimaraes.

A sua construcdo teve como finalidade contribuir para o debate da reforma
administrativa territorial autarquica, revelar-se Gtil para aqueles que se interessam sobre
a tematica da organizacdo do poder local e, sobre a importancia participacdo dos

cidadaos na esfera publica, nomeadamente no ato eleitoral.

Ao longo do trabalho, e a medida que fui respondendo a minha questdo de
partida, despontaram outras possiveis linhas de investigacdo futuras. Principalmente no
que concerne a hipotese 2, (a residéncia de origem do candidato as eleicbes de uma
Unido de Freguesias influenciou a taxa de participacdo nessa freguesia em comparacéo
com as outras freguesias da respetiva Unido) creio que a minha analise empirica foi
insuficiente, ndo pelo facto de esta ndo corroborar a hipotese apresentada, mas sim pela
razdo individual e pessoal dos eleitores participarem mais ou menos. Neste seguimento

talvez fizesse mais sentido uma investigagdo do tipo qualitativa, recorrendo a
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questionarios, por forma a perceber quais os fatores que levaram os eleitores a participar

mais ou menos no ato eleitoral.
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Anexo 1: PROJETO DE LEI N.° 320/X11/2.2
Artigo 1.°
Objeto

1. A presente lei d& cumprimento a obrigacdo de reorganizacdo administrativa do
territorio das freguesias constante da Lei n.° 22/2012, de 30 de Maio.

2. A reorganizacdo administrativa das freguesias é estabelecida através da criacdo de
freguesias por agregacao ou por alteracdo dos limites territoriais de acordo com 0s
principios, critérios e parametros definidos na lei n.° 22/2012, de 30 de maio, com as

especificidades previstas na presente lei.

Artigo 2.°
Freguesias

1. Considera-se criada por agregacdo a freguesia cuja circunscricdo territorial
corresponda a area e aos limites territoriais das freguesias agregadas, nos termos do
n.°2 do artigo seguinte.

2. Considera-se criada por alteracdo dos limites territoriais a nova freguesia cuja
circunscricdo territorial constitua o resultado de alteragbes das circunscri¢des

territoriais de outras freguesias, independentemente da agregacao destas.

Artigo 3.°
Criacdo e limites territoriais

1. Sdo criadas as freguesias constantes das colunas B e C do anexo | da presente
lei, que dela faz parte integrante.

2. A circunscrigdo territorial das freguesias criadas por agregacdo corresponde a
area e aos limites territoriais das freguesias agregadas.

3. A circunscricdo territorial das freguesias criadas por alteracdo dos limites

territoriais, bem como das freguesias que foram objeto de mera alteracdo dos seus
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limites territoriais sdo os que constam do anexo Il da presente lei, que dela faz parte
integrante.
4. Na coluna D do anexo | sdo identificadas as freguesias que resultam da

aplicacdo da presente lei.

Artigo 4.°
Cessacdo juridica e identidade

A criacdo de uma freguesia por agregacdo determina a cessacao juridica das
autarquias locais agregadas nos termos do disposto no n.° 3 do artigo 9.°, sem prejuizo
da manutencdo da sua identidade historica, cultural e social, conforme estabelece a lei
n.°22/2012, de 30 de maio.

Artigo 5.°
Sedes das freguesias

1. No prazo de 90 dias apds a instalacdo dos 6rgdos que resultem das eleigdes
gerais das autarquias locais de 2013, a assembleia de freguesia delibera a localizacéo da
sede.

2. A assembleia de freguesia deve comunicar a localizacdo da sede a Dire¢do-Geral
das Autarquias Locais para todos os efeitos administrativos relevantes.

3. Na auséncia da deliberacdo ou comunicacdo referidas nos nimeros anteriores e
enguanto estas ndo se realizarem, a localizacdo das sedes das freguesias € a constante da

coluna E do anexo | a presente lei.

Artigo 6.°
Transmissao global de direitos e deveres

1. A freguesia criada por agregacao integra o patrimonio mobiliario e imobiliério,
0s ativos e passivos, legais e contabilisticos, e assume todos os direitos e deveres, bem

como as responsabilidades legais, judiciais e contratuais das freguesias agregadas.
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2. O disposto no numero anterior inclui os contratos de trabalho e demais vinculos
laborais nos quais sejam parte as freguesias agregadas.

3. A presente lei constitui titulo bastante para todos os efeitos legais decorrentes do
disposto nos nimeros anteriores, incluindo os efeitos matriciais e registrais.

4. O Governo regula a possibilidade de os interessados nascidos antes da entrada
em vigor da presente lei solicitarem a manutencao, no respetivo assento de nascimento,

da denominacdo da freguesia onde nasceram.

Artigo 7.°

Comissdo instaladora da freguesia criada por alteracéo dos limites

territoriais

1. A instituicdo da freguesia criada por alteragéo dos limites territoriais, nos termos
do n.° 2 do artigo 2.°, serd realizada por uma comissao instaladora que funcionara no
periodo de quatro meses que antecede o termo do mandato autarquico em curso.

2. Para o efeito consignado no nimero anterior, cabe a comissdo instaladora
promover as a¢les necessarias a instalacdo dos érgdos autarquicos da nova freguesia e
executar todos os demais atos preparatorios estritamente necessarios a discriminacao
dos bens, direitos e obrigacbes, bem como das responsabilidades legais, judiciais e
contratuais a transferir para a nova freguesia.

3. A comissdo instaladora é nomeada pela cdmara municipal com a antecedéncia
minima de 15 dias sobre o inicio de funcbes nos termos do n° 1 do presente artigo,

devendo integrar, em igual nimero:

a) Cidaddos eleitores da area da freguesia criada por alteracdo dos limites
territoriais;
b) Membros dos 6rgaos deliberativo e executivo, quer do municipio, quer

da freguesia criada por alteracdo dos limites territoriais.
4. Na designagéo referida na alinea a) do numero anterior, seréo considerados 0s
resultados das Ultimas eleicGes para as assembleias de freguesia de onde a freguesia

criada por alteracéo dos limites territoriais foi originada.

Artigo 8.2
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Recursos financeiros

1. As transferéncias financeiras do Estado para as freguesias criadas por agregacdo
sdo de montante igual a soma dos montantes a que cada uma das freguesias agregadas
tinha direito no Fundo de Financiamento das Freguesias (FFF).

2. E aumentada em 15%, até ao final do mandato iniciado com a realizacdo das
eleicBes gerais para os Orgdos das autarquias locais de 2013, a participacdo no FFF da
freguesia criada por agregacdo através de prondncia da assembleia municipal, nos
termos do disposto na lei n.° 22/2012, de 30 de maio.

Artigo 9.°
Entrada em vigor e producao de efeitos

1. A presente lei entra em vigor no dia seguinte ao da sua publicacao.

2. Na preparacdo e realizacdo das elei¢bes gerais para 0s Orgdos das autarquias
locais de 2013 em Portugal continental sdo consideradas as freguesias constantes da
coluna D do anexo | a presente lei.

3. As freguesias agregadas e as que derem origem a freguesias criadas por
alteracdo dos limites territoriais, constantes da coluna A do anexo I, mantém a sua
existéncia ateé as elei¢Ges gerais para 0s 6rgdos das autarquias locais de 2013, momento
em que seré eficaz a sua cessacao juridica.

4, Fica excluido do &mbito da presente lei o disposto no n.° 4° do artigo 6.° e no n.°
2 do artigo 18.° da lei n.° 22/2012, de 30 de maio, bem como na lei n.° 56/2012, de 8 de

novembro.

Palacio de Sao Bento, 28 de novembro de 2012

Anexo 2: Reorganizacdo Administrativa do territério do Municipio de Braga

Diério da Republica, 1.2 série — N.° 19 — 28 de janeiro de 2013 (Lei N.° 11 — A/2013)




Arentim

Cunha

Unido das Freguesias de Arentim e Cunha

Braga (Maximinos)

Braga (Sé)

Braga (Cividade)

Unido das Freguesias de Braga

(Maximinos, Sé e Cividade)

Braga (S&o Jose de Sao Lazaro)

Braga (Sao Jodo do Souto)

Unido das Freguesias de Braga (Sao José

de S&o Lazaro e Sdo Jodo do Souto)

Cabreiros

Passos (S&o Julido)

Unido das Freguesias de Cabreiros e
Passos (S&o Juliéo)

Celeirds

Unido das Freguesias de Celeiros,
Aveleda oL

Aveleda e Vimieiro

Vimieiro
Crespos

Uniéo das Freguesias de Crespos e

Pousada

Pousada
Escudeiros

Unido das Freguesias de Escudeiros,
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Penso (Santo Estévao)

Penso (S&o Vicente)

Penso (Santo Estévdo e Sao Vicente)

Este (Séo Pedro)

Este (Sdo0 Mamede)

Unido das Freguesias de Este (Sao Pedr

S&o Mamede)

oe

Ferreiros
Unido das Freguesias de Ferreiros e
_ Gondizalves
Gondizalves
Guisande

Oliveira (Sao Pedro)

Unido das Freguesias de Guisande e

Oliveira (S&o Pedro)

Lomar

Arcos

Unido das Freguesias de Lomar e Arcos

Merelim (S&o Paio)

Panoias

Parada de Tibaes

Unido das Freguesias de Merelim (Sé&o

Paio), Panoias e Parada de Tibaes

Merelim (S&o Pedro)

Frossos

Unido das Freguesias de Merelim (Sé&o

Pedro) e Frossos

143




Morreira

Unido das Freguesias de Morreira e

Trandeiras
Trandeiras
Nogueira
. Unido das Freguesias de Nogueira, Fraido
Fraido N
e Lamacaes
Lamacaes
Nogueird
Unido das Freguesias de Nogueiro e
Tendes
Tendes
Real
Unido das Freguesias de Real, Dume e
Dume
Semelhe
Semelhe

Santa Lucrécia de Algeriz

Navarra

Unido das Freguesias de Santa Lucrécia
de Algeriz e Navarra

Vilaca

Fradelos

Unido das Freguesias de Vilaga e Fradelos
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Adaufe

Braga (S&o Vicente)

Braga (Sdo Vitor)

Espinho

Espordes

Figueiredo

Gualtar

Lamas

Mire de Tibaes

Padim da Graca

Palmeira

Pedralva

Priscos
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Ruilhe

Sequeira

Sobreposta

Tadim

Tebosa

Anexo 3: Reorganizacdo Administrativa do territorio do Municipio d

Guimarées (Oliveira do Castelo)

) ) Unido das Freguesias de Oliveira, Sdo
Guimaraes (Sao Paio) Paio e Séo Sebastido

Guimardes (Séo Sebastido)

Candoso (Santiago)
Unido das Freguesias de Candoso Sao

Tiago e Mascotelos
Mascotelos

Airdo (Santa Maria) Unido das Freguesias de Airdo Santa
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Vermil

Airdo (S&o Jodo Baptista)

Maria, Airdo Sao Jodo e Vermil

Sande (Vila Nova)

Sande (Sao Clemente)

Unido das Freguesias de Sande Vila Nova

e Sande Sao Clemente

Abacao (Sdo Tomé)

Unido das Freguesias de Abacéo e

Gémeos
Gémeos
Atées
Unido das Freguesias de Atédes e Rendufe
Rendufe
Tabuadelo

Sao Faustino

Unido das Freguesias de Tabuadelo e séo

Faustino

Conde

Gandarela

Unido das Freguesias de Conde e
Gandarela

Selho (S&o Lourenco)

Gominhaes

Uniéo das Freguesias de Selho Sao

Lourengo e Gominhaes

Serzedo

Unido das Freguesias de Serzedo e Calvos
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Calvos

Briteiros (Santo Estévéo)

Donim

Unido das Freguesias de Briteiros Santo

Estévao e Donim

Souto (Sao Salvador)

Souto (Santa Maria)

Gondomar

Unido das Freguesias de Souto Santa
Maria, Souto Sao Salvador e Gondomar

Prazins (Santo Tirso)

Corvite

Unido das Freguesias de Prazins Santo

Tirso e Corvite

Briteiros (Sao Salvador)

Briteiros (Santa Leocadia)

Unido das Freguesias de Briteiros sao

Salvador e Briteiros Santa Leocadia

Sande (S&o Lourengo)

Unido das Freguesias de Sande S&o
Lourenco e Balazar

Balazar
LeitOes
) Unido das Freguesias de Leitdes, Oleiros e
Oleiros L
Figueiredo
Figueiredo
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Arosa
Unido das Freguesias de Arosa e

Casteldes
Casteldes

Aldao

Azurém

Barco

Brito

Caldelas

Candoso (Sdo Martinho)

Costa

Creixomil

Fermentdes

Gonga
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Gondar

Guardizela

Infantas

Longos

Lordelo

Mesao Frio

Moreira de Conegos

Nespereira

Pencelo

Pinheiro

Polvoreira

Ponte

Prazins (Santa Eufémia)

Ronfe

Sande (S&o Martinho)
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S&o Torcato

Selho (Séo Cristovao)

Selho (S&o Jorge)

Serzedelo

Silvares

Urgeses
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