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Politica e Gestao Municipal em Lisboa, no Século XX:
Situacao e Perspectivas da Investigagao

Carlos Nunes Silva
Centro de Estudos Geogrificos da Faculdade de Letras de Lxsboa

O Tema nos Estudos Geogrificos

O estudo das politicas piblicas, do Estado ou das autarquias locais, ndo cons-
titui ainda em Portugal um corpo disciplinar individualizado, embora j4 tenham sido
criados cursos superiores na drea da administragio piiblica e introduzidas disciplinas
de gestio piiblica em muitos outros (p.e., planeamento e gestiio do territ6rio) e esteja
em funcionamento o Centro de Estudos de Formag#o Autdrquica (CEFA), em Coim-
bra, e o Instituto Nacional de Admlmstragao (INA), em Oeiras,

Quase todas as ciéncias sociais abordam, de uma forma ou de outra, os impactos
da intervengdo dos poderes publicos sobre o seu objecto de estudo, quase todos o
incluem entre os seus factores explicativos e muitos deles desenvolvem competén-
cias profissionais especificas para a avaliagio, monitorizagio e prospectiva das
acgOes administrativas e politicas.

A reduzida autonomia politica, administrativa e financeira das autarquias locais
em Portugal durante grande parte do século XX e o cardcter autoritdrio e centralista
do Estado Novo explicam o fraco desenvolvimento dos estudos sobre as politicas
municipais2.

Nio admira pois que a maior parte desses trabalhos tenha surgido depois de 1974
e com uma incidéncia maior sobre as 4reas da actividade municipal que tiveram
expressio até ao terceiro quartel do século XX (planeamento urbanistico, habita¢do
social).

Na Geografia, com base na segmentagdo intradisciplinar ainda dominante, o
estudo das politicas municipais tem sido, um pouco por toda a parte, uma competén-
cia da Geografia da Administragdo Piblica (ou Geografia Politica ¢ Administrativa)
e da Geografia Urbana.

Silva Telles, o iniciador da Geografia na Universidade de Lisboa, n3o deixou
escrita nenhuma reflexio sobre o factor politico municipal na organizagio do terri-
tério. Schwalbach, seu sucessor na cdtedra de Geografia, escreve sobre Lisboa mas
a questdo das politicas municipais estd ausente. Na segunda geragdo de estudos urba-
nos, Orlando Ribeiro publica vérios textos sobre Lisboa ou com referéncias a cidade,
mas a temdtica das politicas (urbanas) municipais est4 ausente, inclusive como factor
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explicativo relevante. Na obra de Ilidio do Amaral verifica-se uma situagdo
semelhante. Nos outros dois centros universitirios, o panorama € idéntico, com A.
Girdo, F. Martins e P. Oliveira, em Coimbra, e M. Correia, no Porto. R. S. Brito, no
seu livro «Lisboa. Esbogo geogréfico» (1976), faz breves referéncias as intervengoes
dos poderes piblicos na organizagdo do espago de Lisboa.

J. Gaspar, no projecto de investigaco que apresentou em 1972 4 Faculdade de
Letras de Lisboa, para doutoramento em Geografia Humana («Estudo geogréfico das
aglomeragGes urbanas em Portugal continental»), limitado ao que o autor designou
por aspectos geograficos das aglomerages urbanas, ndo atribuiu ainda a importancia
devida ao estudo das politicas municipais. Mas em mais do que uma passagem refere
o contributo possivel da Geografia para a nova disciplina do ordenamento do terri-
tério e dedica mesmo uma alinea a O crescimento das aglomeragées urbanas, a
estrutura fundidria e as ac¢bes administrativas e polmcas, que considerou estar
completamente por fazer. Apesar de em trabalhos posteriores ter sido reconhecida
importéncia A temética, ainda nenhuma dissertagéo de doutoramento em Geografia
a tomou como objecto central (Medeiros, 1990).

Embora os trabalhos de geografia aplicada, por encomenda da administragio
piiblica, se tivessem generalizado na década de 70, foi apenas a partir da década de
80 que surgiram os primeiros estudos geograficos sobre as politicas piiblicas ou com
referéncias explicitas a elas®, dos quais os de C. N, Silva (1986, 1987, 1987a) sobre
o caso de Lisboa. T. B. Salgueiro (1992), em diversas passagens do seu livro sobre
acidade em Portugal, contempla e desenvolve a questo da intervengo dos poderes
publicos.

Sobre as eleigbes autdrquicas e os eleitos locais existem j4 vérios estudos, al-
guns deles realizados por geégrafos, os quais podem constituir uma referéncia para
o aprofundamento da andlise dos input do sistema politico municipal®.

Apesar destas obras, a situa¢fio hoje ndo € muito diferente da verificada no ini-
cio da década de 70. Estd quase tudo por fazer quanto & pesquisa da influéncia da
estrutura sécio-geografica sobre as politicas municipais e 0 impacto destas no territ6-
rio. Lisboa-cidade &, neste caso, um limite artificial: aquelas duas dimensGes tém
hoje uma escala metropolitana. Mas a divisdo administrativa vigente imp0e aquele
limite a muitos destes estudos.

Nos poucos trabalhos de gedgrafos que identificamos com este tema h4 uma
tentativa de conciliar a abordagem marxista com a perspectiva neo-weberiana. A
escassez de trabalhos publicados acresce a auséncia de uma teoria hegeménica.

Temas e Problemiticas nos Estudos das Politicas do Municipio de Lisboa

Se entre 0s gedgrafos os estudos centrados nas politicas municipais s3o escas-
$0s, 0 mesmo se verifica nas restantes disciplinas, embora de modo desigual entre elas.
Os arquitectos serfio, talvez, quem mais publicou reflexes sobre as politicas
municipais, em particular sobre a Lisboa do século XX. O tema dominante é o
planeamento urbanistico ¢ a habitagio e as problemdticas principais tém sido a
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concepgdo do planeamento e dos planos e a politica de solos enquanto instrumento
de controlo do processo urbano.

O grupo de arquitectura do LNEC iniciou nos anos 70 uma tradigso de estudos
da legislagdo urbanistica, com recurso constante 2 experiéncia de Lisboa, consti-
tuindo, por isso, uma referéncia nesta 4rea de investigagiio®. Os trabalhos de F.
Gongalves sobre habitagio social no Estado Novo também tomaram Lisboa como
caso de estudo e, ndo s6 por isso mas também pela introduggo de uma perspectiva
tedrica de matriz marxista, constitui uma referéncia para a quest#o em causa®.

Na mesma linha de investigagfio, embora com diferengas teGricas e empifricas,
se podem inserir os trabalhos de V. M. Ferreira (1975; 19877) e C. N. Silva (1986;
1987; 1987a; 1987b). ‘

Da sociologia, do direito e da economia tém safdo contributos relevantest. Na
ciéncia politica, da qual muito se poderia esperar, ndo se registou ainda a viragem
para o nivel local de andlise, como se verificou h4 j4 algumas décadas no Reirnio
Unido, Franga e nos pafses escandinavos, por exemplo®. '

Num tema com conexdes com este, 0 do condicionamento imposto pelos pode-
res publicos 2 arquitectura de Lisboa no século XX, existe também um conjunto de
estudos que s3o j4 uma referéncia para avangos futuros, entre eles os trabalhos de
J. A. Franga (1973; 1989), T. Pereira e J. M. Fernandes (1980; 1987).

A questdo da organizagfio e administragio do municipio tem sido objecto de
estudo por parte de juristas e historiadores, mas com incidéncia em periodos recua-
dos, no ultimo caso, sobretudo a Idade Média e o século XIX", ,

Associado aos partidos politicos ou 2 associagio de municfpios existem(iram)
publicages periédicas (Poder Local, Cadernos Municipais, Vida Local, Municipa-
lismo, Municipio) onde tém sido divulgados textos relevantes para o conhecimento
da problemética do poder local, inclusive de Lisboa, os quais, por reflectirem as
preocupagbes dos eleitos, podem servir de guia para a definig3o de um programa de
investigagfo interdisciplinar. Igualmente importantes s30 os textos produzidos em
semindrios, encontros e congressos promovidos pelos partidos politicos, pela Asso-
ciagio Nacional de Municipios Portugueses (ANMP) e pela Associagdo Nacional das
Freguesias (ANAFRE). - :

Com origem na Administragdo Central (MPAT) existem duas publicagdes perié-
dicas importantes: a Revista de Direito Autdrquico, cuja publicagdo teve infcio em
1992, e o Boletim do IGAT, com inicio em 1988. Também com interesse, embora
suspensa, &€ a Revista IUR (JNICT).

Os catdlogos de exposigdes alusivas a esta temdtica (Fundag@o C. Gulbenkian,
GEO, entre outros promotores) incluem ocasionalmente referéncias com interesse
para o estudo das politicas municipais.

Nos servigos técnicos da autarquia (como no GTH) t&m sido realizados estudos
de avaliagdo e monitorizagio das intervengGes municipais na habitagfio social,
alguns dos quais estio publicados (Boletim do GTH). O Gabinete de Estudos
Olisiponenses (GEO) tem apoiado a publicagio de textos sobre Lisboa e tem
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realizado exposigdes («Habitagfio na Cidade Industrial 1870-1950»; «Evocar Duarte
Pacheco no cinquentendrio da sua morte — 1943-1993»). Outros ja extintos, como
0 GOU, viabilizaram a realiza¢fio de alguns estudos sobre Lisboa.

E neste conjunto de textos n3o universitarios, desde logo pelo seu nimero, que
hd uma maior aproximagao as tendéncias verificadas no resto da Europa, quanto aos
temas de pesquisa empirica.

Com tdo reduzido niimero de investigadores envolvidos no estudo destes temas
e tdo dispersos por disciplinas e institui¢cdes, ndo admira que na Universidade n3o
exista nenhuma publicagio periédica dedicada exclusivamente ao estudo das poli-
ticas municipais.

Que Futuro para os Estudos sobre as Politicas Municipais?

O amadurecimento dos estudos sobre o poder local exige, por um lado, a diver-
sificagfio de perspectivas tedricas e a recusa da hegemonia de qualquer escola e, por
outro lado, uma ampliag@o do nimero e tipo de pesquisas empiricas e dos objectos
de estudo. A discussfio das fontes apropriadas e dos seus limites, bem como a
discussio das questdes metodoldgicas e epistemol6gicas sio uma condi¢do necessdria
para.a consolidagéo desta linha de pesquisa. .

Face 2 peniria de estudos sobre o funcionamento dos 6rgaos do municipio e sobre
as politicas municipais, um primeiro passo que urge dar, face 3 natureza interdisci-
plinar do tema e das probleméticas envolvidas, € a criagfio de redes de investigadores,
com uma estrutura e funcionamento flexiveis, que permita a troca de informagdes,
a colaboragfio em pesquisas conexas, a captacdo de apoios e recursos adicionais e
que.viabilize a divulgagfio sistemética dos resultados.

Desde logo estudos sobre os eleitos € o processo de decisdo no interior dos
6rgdos municipais e das freguesias, sobre a participagio da populagfio, ndio s6 anélise
do que se fez ou de como se faz, mas também o desenho de novas praticas (comissdes
de deficientes, de idosos, das mulheres, de prevengdo contra o racismo, de minorias
sexuais). Uma segunda 4rea a estudar sio os recursos, humanos e financeiros, da
autarquia, com idéntica aproximagfo (anélise e prospectiva).

As novas tecnologias e 0 seu impacto na gestio municipal é outro campo que
estd por estudar. As relagGes laborais nas autarquias locais e o sindicalismo na admi-
nistragio local constituem um campo de estudo quase completamente inexplorado.

A problemitica do reordenamento das divisGes administrativas da cidade, a
avaliagdo dos investimentos municipais, o financiamento da autarquia, esto insufi-
cientemente estudados.

A investigagfo sobre as politicas municipais de habitagfio est4 longe de cobrir as
miiltiplas vertentes do problema, tal como acontece com as actividades s6cio-culturais.

As pressdes econémicas e politicas conducentes a reestruturagfo do tecido pro-
dutivo, as tentativas de recuo das fronteiras do sector piiblico com a entrega progres-
siva 2 iniciativa privada de 4reas tradicionais da actividade municipal, imp&em este
tema como um dos prioritérios.
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A animagio econ6mica € outra drea que comega a ter importéncia nas activi-
dades do municipio de Lisboa. O desenho dessas novas formas de intervengio, a sua
monitorizacio e prospectiva nio devem ser exclusivo de empresas de consultoria,
mas deverd envolver também entidades de 1&D, nomeadamente as Universidades.

Vivemos um perfodo em que o municipio deixou de ser visto como 0 énico, ou
o melhor, prestador dos servigos publicos locais. O Estado-Providéncia local, ainda
em construgdo enire nés, estd a ser posto em questio em muitos paises da Unidio
Europeia. O futuro préximo ser4 caracterizado pela diversidade e pluralismo e, por
isso, € urgente a realizacfio de estudos prospectivos neste dominio;

As novas formas de parceria, na formagio dos recursos humanos, nas iniciativas
empresariais e no desenvolvimento urbanistico que estdo a ocorrer um pouco por
toda a Unido Europeia t8m que ser, no minimo, discutidos entre nds.

Novas questdes ou velhos problemas com novas dimensdes se colocam ao
municipio neste final de século: a descentralizago para as freguesias e organizagQes
de base da sociedade civil, a inovago social na prestagfio e financiamento dos
servigos e bens piblicos, a defesa dos consumidores, os direitos das minorias, de raca
ou sexo. E necess4rio repensar a prestagio de servigos em fungfio das necessidades
de um leque maior de tipos de familia e de vida familiar.

O ambiente urbano, o tratamento e aproveitamento dos residuos sélidos e
efluentes liquidos, sendo uma 4rea de actividade tradicional, ganhou novos contor-
nos ¢ prioridades. ‘

Em sintese, todos estes aspectos constituem um campo imenso de investigagio,
onde quase tudo est4 por fazer. Compete 2 Universidade uma parte ¢ 2 Cimara Muni-
cipal de Lisboa outra, sem divida. Supomos que o Gabinete de Estudos Olisiponen-
ses, criado em 1949 com a fungdo de possibilitar a continuagfio dos estudos sobre
Lisboa encetados pelo Eng.? Vieira da Silva, entre outras estruturas do municipio,
pode servir de base orginica a um programa de pesquisa multidisciplinar sobre
Lisboa, no caso, sobre a(s) politica(s) urbana(s) do municipio.

Embora Lisboa esteja numa posigo melhor que a maior parte dos municipios,
¢ urgente a tomada de medidas de salvaguarda da documentagio referente 2 activi-
dade quotidiana do municipio, de acordo com critérios a definir por especialistas. Os
arquivos municipais, nomeadamente os arquivos técnicos e cartograficos (urbanismo,
obras, etc.), devem ser alvo de medidas apropriadas de salvaguarda do espélio af
retido, sem 0 que ndo serd possivel fazer histéria das politicas municipais.

Os resultados das investigagGes serdio tanto mais tteis quanto mais conhecidos
forem. E necess4rio que a Cimara Municipal de Lisboa adopte uma politica editorial
propria com maior impacto, a par de medidas de apoio a publicagdes. A utilidade
social de muitas das dissertagSes universitérias seria reforgada se aquelas medidas as
tomassem como alvo. A ideia de parceria, recentemente redescoberta, pode ter aqui
um campo de ensaio.
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! Face 2 evidente falta de massa critica dos estudos sobre as politicas do Poder Local em
Portugal e, em particular, sobre Lisboa, este texto pretende sobretudo perspectivar o
desenvolvimento deste dominio de estudos. E, necessariamente, uma abordagem nio
exaustiva da bibliografia, sobretudo da nio editada, nomeadamente dissertagdes de
mestrado ¢ doutoramento. E nossa convicgdo, porém, que tal ndo invalida a conclusfo
principal: estd quase tudo por fazer!

2 Em estudo anterior sobre a obra do introdutor da Geografia da Administragio Péblica em

Portugal ficou claro que este tema foi negligenciado pela Geografia portuguesa, num

momento em que na Europa, em reconstrugio ap6s a I Guerra, a questio do planeamento

urbano colocava novas teméticas 3 Geografia (C. N. Silva (1990) — Geografia Politica e

Geografia da Administragio Piblica na obra de Amorim Girfio. Biblos, LXVI: 49-64);

veja-se também C. N. Silva (1991) — O poder politico ¢ o territério. Actas do I Congresso

da Geografia Portuguesa, Lisboa: 205-215,

I. André (1984) — O poder local: elei¢oes, eleitos e gestdo municipal. Contributo para

a geografia do poder local em Portugal. Fac. Letras de Lisboa (dissertagio de mestrado);

C. Patricio (19{5) — A habitagdo em Portugal — actuagdo dos agentes a distintos niveis

espaciais. Fac. Letras de Lisboa (dissertagdo de mestrado); M. Pereira (1986) — Urbani-

zagao e planeamento na periferia de Lisboa, CEGPR/INIC, Lisboa. T. Salgueiro (1986)

— A promog#o habitacional e 0 25 de Abril. Rev. Critica de Ciéncias Sociais, 18-19-20:

573-652; D. Correia (1983) — Habitagéo social em Lisboa. Caréncias-realizagSes. Actas

do Il Coléquio Ibérico de Geografia, Barcelona; J. M. Simdes (1985)— Desenvolvimento

e gestdo das infra-estruturas na drea metropolitana de Lisboa. CEG/INIC, Lisboa; C. N.

Silva (1986, 1987, 1987a, 1987b, 1990, 1993). Também com interesse, veja-se: M. C.

Mendes (1990) — O planeamento urbano na Comunidade Europeia: evolugdo e tendén-

cias. Publ. D. Quixote, Lisboa; CEFA (1989) — Urbanismo e poder local. Cefa, Coimbra.

Na maior parte das obras recentes de autoria de gebgrafos, a questio da intervengio dos

poderes piiblicos tornou-se uma referéncia obrigatéria, embora em quase todas, 3 excepgdo

das acima referidas, essa referéncia tenha uma importancia secundéria. Estio neste caso
as dissertagbes de mestrado apresentadas A Fac. Letras de Lisboa depois de 1989, sobre
inddstria, agricultura, turismo, transportes; na UTL sobre reabilitagio urbana em Lisboa

e em Coimbra sobre residuos sélidos urbanos; ou ainda M. J. Ferreira (1988) — Habitagdo

social em Portugal: breve histdria e alguns problemas. FCSH/UNL, Lisboa (provas de

aptiddo pedag6gica). Em dissertagdes de doutoramento em Geografia essa referéncia surge
explicitamente no estudo sobre a satide, de J. M. Simdes.

Com interesse para esta questio podem ainda ver-se os seguintes estudos: P. Margarido

(1988) — Leiria. Histéria e morfologia urbana. Edig8es da C. M. Leiria, Leiria. F. Matos

(1990) — A construgio clandestina em V. N. Gaia. Rev. Fac. Letras do Porto, separata;

J. E. Costa (1990) — Planeamento urbanistico e gestdo autdrquica no concelho de Oeiras.

FCSH/UNL, Lisboa (provas de capacidade cientifica); L. Caetano (1989) — A promogdo

pablica de solo industrial na sub-regifo do Baixo Mondego. Cadernos de Geografia, 8: 11-

38; R. Jacinto (1988) — As autarquias da Regido Centro face ao desenvolvimento local.

Rev. Crit. de Cié. Sociais, 25/26: 207-221; no Boletim da CCRC tém sido publicados

estudos com interesse para esta temética.

Sdo também relevantes para este tema os trabalhos sobre regionalizagdo e associativismo

municipal: J. Gaspar (1982) — Regionalizacdo — Uma perspectiva sécio-geogrdfica. In

Problemas de Regionalizagdo, S. P. Geografia, Lisboa; J. A. Santos (1985) — Regionali-

zacdo. Um processo Histérico, Livros Horizonte, Lisboa; J. A. Santos (1985) —

Dimensionamento municipal e sua relagio com as estruturas autdrquicas. Revista IUR, vol.

11 (4): 62-76; C. N. Silva (1993) — Os municipios e o desenvolvimento local: associagdes

de municipios e regides administrativas. 1 Encontro para o Desenvolvimento, C. M.

Figueir6é dos Vinhos; C. N. Silva (1993) — Intermunicipal cooperation and boundary

reforms: new tendencies in Portugal. IGU Commission on Public Administration Geogra-

phy — Conference: Administrative and territorial changes in the new Europe, Montpellier.

L]
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Gaspar, J. et. al. (1982) — As elei¢des para as camaras municipais. Estudo de Geografia
Eleitoral. IPSDG, Lisboa; STAPE (1986) — Caracterizagdo dos eleitos para as autarquias
locais em 1982, STAPE, Lisboa.

LNEC (1974) — Legislacdo urbanistica portuguesa, 1926-1974, vols. 1I a IV, Lisboa;
F. Gongalves (1981) — lfrbaxﬁsﬁca 3 Duarte Pacheco. Arquitectura, 142: 20-37; F. Gon-
galves (1986) — A propésito dos planos de urbanizagdo do Estado Novo: rojectos
urbanisticos ou regulamentos policiais?, Sociedade e Territério, 4: 92-115; L. V. Pereira
(1986) — Planeamento municipal e exercicio da acgdo politica. LNEC, Lisboa. Embora
seja sobre Evora e de autoria de um engenheiro, importa referir o trabalho de J. Carvalho
(1990) — Evora. Administragdo Urbanistica. C. M. Evora, Evora. Também com interesse,
veja-se: INA (1989) — Direito do Urbanismo. INA, Oeiras.

E. Gongalves (1972) — Urbanizar e construir para quem? A propdsito do plano de Chelas.
Ed. Afrontamento, Porto; F. Gongalves (1978) — A mitologia da habitagfio. «social». O
caso portugués. Cidade-Campo, 1: 21-83.

V. M. F. retoma o tema em virios outros textos subsidiirios da sua dissertagdo (Ler His-
téria, 71— 1986; Arquitectura, 143 — 1981; Sociedade e Territério, 3 — 1985).
Embora com um énfoque globalizante veja-se: J. Mozzicafreddo (1988) — O grau zero do
poder local. Sociologia, 4: 45-59; J. Mozzicafreddo et. al. (1989) — Modelos de gestio
¢ de legitimidade no sistema politico local portugués. Sociologia, 6: 51-80. J. Mozzica-
freddo et. al. (1991) — Gestdio e legitimidade no sistema politico local. Escher, Lisboa;
nos n.* 10-11 (1989) da revista Sociedade e Territério pode encontrar-se um conjunto de
textos relevantes para o tema. J. M. Henriques (1990) — Municipios e desenvolvimento.
Escher, Lisboa; R. Lopes (1990) — Planeamento municipal e intervengdo autdrquica no
desenvolvimento local. Escher, Lisboa. Veja-se também o n? temético (25/26) da Rev. Crit.
Ciéncias Sociais (1989) sobre o poder local.

W. Opello (1979) — Administragio local e cultura politica num concelho rural. Andlise
Social, XV (59): 655-672.

M. Caetano (1990) — A administragdo municipal de Lisboa durante a primeira dinastia
(1179-1383). Livros Horizonte, Lisboa. M. Rodrigues — Aspectos da administragio
municipal de Lisboa no século XV. Revista Municipal, 101-105; com um enfoque global,
veja-se: J. B. Serra (1988) — As reformas da administragfio local de 1872 a 1910, Andlise
Social, XXIV (103-104): 1037-1066.
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