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Resumo

O presente trabalho de investigagédo é balizado pela seguinte pergunta de investigagédo: quais
os fatores que explicam ou motivam a apresentacdo de propostas de referendos locais em
Portugal? E nosso objetivo verificar a influéncia da teoria da escolha publica e dos custos de
transacdo politicos no comportamento dos politicos locais relativamente ao uso de
mecanismos de participagéo civica, em concreto, aos referendos locais. O escasso recurso a
estes Ultimos esta relacionado com critérios de racionalidade politica ou de oportunismo
politico, para la do interesse publico? N&o terdo os eleitos locais receio das suas
consequéncias politicas no caso de aprovagéo (ou nao), sobretudo se a votagéo for no sentido

oposto ao que defendem? Podem os resultados colocar em causa a sua reeleigao?

Os resultados apurados permitem aferir que a motivagao para a apresentagao de propostas de
referendos locais ndo se deve nem a cultura politica, nem aos custos de transagéo politicos.
Esta investigacdo permite concluir que a apresentacdo de propostas de realizagdo de
referendos locais ndo tem correlagdo positiva com a populagdo e com o rendimento das
familias nem com a competicdo politica e, consequentemente, nem com os custos de
transacéo politicos. Os resultados parecem escrutinar uma outra linha de investigagéo, a qual
defende que o decisor politico pode ser tentado a devolver a responsabilidade da decisado
politica para o cidadao através do recurso ao referendo local por uma questao de oportunismo
politico e com o claro intuito de nao correr riscos politicos desnecessarios, procurando depois

posicionar-se para continuar a retirar dividendos politicos.

Palavras-chave: Referendo Local; Democracia Direta; Participagdo; Cidadania; Défice

Democratico.






Abstract

This research work is based on the following research question: what factors explain or
motivate the presentation of proposals for local referendums in Portugal? Our objective is
verifying the influence of public choice theory and political transaction costs on the behavior of
local politicians regarding the use of mechanisms of civic participation, particularly local
referendums. Will the scarce recourse of local referendums be related to criteria as political
rationality or political opportunism, beyond the public interest that politicians swear to defend?
Are local elected officials afraid of their political consequences in the case of approval (or not),
especially if the vote is against what they defend? Can the results call into question their re-

election?

Results show that motivation for presentation of local referendums proposals is due neither to
the political culture nor to the political transaction costs. This research allows to conclude that
presentation of local referendums proposals does not have a positive correlation with
population and family income or with political competition and, neither consequently, with
political transaction costs. Results seem to reveal another line of investigation, which argues
that the political decision-maker may be tempted to return political decision responsibility to the
citizen through local referendum for the sake of political opportunism and with the clear
intention to avoid unnecessary political risks, then seeking to position himself to continue to

draw political dividends.

Keywords: Local Referendum; Direct Democracy; Participation; Citizenship; Democratic
Deficit.
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Introducao

O trabalho a que nos aventuramos procurara dar o seu humilde contributo para a dignificagéo e
qualificagdo do Poder Local em Portugal, analisando um dos mecanismos que a lei coloca ao

servigo dos 6rgaos autarquicos e da iniciativa popular: o referendo local.

O problema em analise, dito de uma forma simples, sera o ostensivo divércio entre os eleitores
(cidadaos ou governados) e os agentes politicos (eleitos ou governantes) e que mina a
qualidade da democracia em Portugal, devendo ser alvo da devida atengdo por parte dos
decisores politicos, dos partidos politicos e da sociedade em geral. Essa realidade ndo se
compagina com o que prevé a Constituicdo da Republica Portuguesa e outros instrumentos
normativos internacionais como a Carta Europeia da Autonomia Local que consagra o direito e
o dever da participagdo civica e politica. Nunca é despiciendo relembrar que a Republica
Portuguesa é um Estado de direito democratico, baseado na soberania popular, no pluralismo
de expresséo e organizagao politica democraticas, no respeito e na garantia de efetivacdo dos
direitos e liberdades fundamentais e na separagdo e interdependéncia de poderes, visando a
realizacdo da democracia econdémica, social e cultural e o aprofundamento da democracia
participativa e que todos os cidadaos tém o direito de tomar parte na vida politica e na diregao
dos assuntos publicos do pais, diretamente ou por intermédio de representantes livremente

eleitos.

Adicionalmente, tentaremos verificar até que ponto a teoria da escolha publica e dos custos de
transacéo politicos poderao explicar o comportamento dos politicos locais relativamente ao seu
posicionamento em relagdo ao recurso a mecanismos de participagao civica, em concreto, aos
referendos locais. O escasso recurso a estes Ultimos estara relacionado com critérios de
racionalidade politica ou de oportunismo politico, para la do mero interesse publico que juram
defender? Nao terdo os eleitos locais receio das suas consequéncias politicas no caso de
aprovacgao (ou nao), sobretudo se a votagao for no sentido oposto ao que defendem? Poderéo

os resultados colocar em causa a sua reelei¢ao?

O presente estudo pretende analisar os referendos locais, enquanto mecanismo de
participagao civica, e que pode ser colocado ou que pode ser utilizado pelos cidadaos em
Portugal, no intuito de apreender o seu conteludo e a sua natureza e procurar entender as

razbes da sua reduzida aplicabilidade.

A opgéo por essa tematica prende-se com o facto de serem escassos os estudos e obras
dedicadas ao referendo local, embora abundem no que concerne a participagdo civica e ao
divércio entre eleitos e eleitores. Por outro lado, pretendemos dignificar este instrumento e
tentar coloca-lo na agenda politica atual por Ihe reconhecermos virtualidades inegaveis no
aprofundamento e na qualidade da democracia local. A pergunta de investigagdo a que

procuraremos responder de forma adequada é a seguinte:



Quais os fatores que explicam ou motivam a apresentagao de propostas de referendos locais

em Portugal?

Essa pergunta de pesquisa sera a bussola orientadora e delimitadora das hipéteses gerais e
operacionais que colocaremos como eventuais explicagbes do recurso a mecanismos de
participacao civica e politica e, em concreto no nosso caso, a apresentagdo de propostas de
realizacédo de referendos locais. A resposta a nossa pergunta de investigacdo vai variar entre a

cultura politica e os custos de transagao politicos.

Do ponto de vista estrutural, o presente estudo inicia-se com o enquadramento tedrico da
participagdo civica em que serdo abordadas, com a devida profundidade e numa dtica de
revisdo de literatura ou do conhecimento do estado da arte, tematicas atinentes aos tipos e
niveis de participagdo, aos seus méritos e desméritos, as suas determinantes e a teoria da

Escolha Publica e dos custos de transagéo politicos.

Numa segunda fase, debateremos o fendmeno da participagéo civica em Portugal, o reduzido
grau de participagdo civica e as medidas de combate ao défice democratico, antes de entrar
propriamente na questdo central do referendo local, referindo o seu conceito, a sua evolugao
histérica, o regime juridico atual, a analise em pormenor dos acérddos do Tribunal
Constitucional que se pronunciaram sobre propostas de realizacdo de referendos locais
apresentadas pelos 6rgédos autarquicos e, por fim, as razdes da reduzida aplicabilidade do

referendo local em Portugal, elencando algumas propostas para alteragdo dessa realidade.

No ponto terceiro enunciaremos as hipoteses de investigacdo e os argumentos retirados da

revisdo de literatura que sustentam e fundamentam cada uma delas.

No quarto ponto relativo a metodologia de investigagdo, ndo nos escusamos a fornecer
algumas notas metodoldgicas antes de entrar na explicitagdo da variavel dependente e das

variaveis independentes.

Apos a apresentacéo e discusséo dos resultados, ou seja, da analise dos resultados empiricos,
sera a vez das conclusdes, limitagdes do estudo, linhas futuras de investigacéo e a indicagéo
da bibliografia consultada, remetendo para os apéndices informagao sobre a analise concreta
dos varios acérdaos do Tribunal Constitucional que se pronunciaram sobre propostas de

realizacao de referendos locais.



1. Participacao Civica: Consideragoes Teodricas

Falar em participagéo civica significa, desde logo, abordar todos os mecanismos e todas as
possibilidades de intervir na vida publica e politica por parte dos cidaddos, como acontece, por
exemplo, com o orgamento participativo, com o referendo local, com os debates publicos ou
com as reunides descentralizadas dos 6rgaos autarquicos, sem menoscabo para a forma mais
tradicional que é o voto. Como veremos, esse direito encontra consagracao legal sobretudo na
Constituicdo da Republica Portuguesa. Porém, a participagédo civica depende também de
decisbes politicas e/ou do oportunismo politico. Segundo Dahl (citado em Lisi, Marchi & Evans,
2015, p. 51), a participacéo politica traduz o “envolvimento ativo e voluntario dos cidadaos no
processo de decisdo politica” e estd “consagrada como direito fundamental da Declaragao

Universal dos Direitos do Homem, adotada pelas Nagdes Unidas, em 1948

Nesse sentido, este primeiro capitulo tem como objetivo proceder a uma adequada revisdo de
literatura sobre as principais questdes da participagao civica e politica, clarificando conceitos,
tais como, o de cidadania, participagao civica, participacdo politica e participagcédo eleitoral.
Depois de descortinarmos os diversos tipos e niveis de participacao civica e politica que pode
ir do alheamento total ao controlo por parte dos cidadaos, abordaremos a questdo dos méritos
e desméritos da participagao civica e dai se parece inferir ja a inexisténcia de consenso quanto

as potencialidades desse envolvimento dos cidadaos.

Nos determinantes da participagéo civica elegemos a cultura civica e politica, a participagéo e
abstencao eleitorais do lado da procura e a participagao civica do lado da oferta, curando
também de recolher informagao sobre indicadores de qualidade da democracia. Finalmente,
elegemos a Teoria da Escolha Publica e os Custos de Transacao Politicos como a base do
nosso enquadramento tedrico para explicar as causas explicativas do reduzido recurso ao

referendo local e a ideias de experimentalismo democratico criativas e inovadoras.

1.1. Da Cidadania e Participagao Civica a Participagao Politica

e Eleitoral

Da revisdo da literatura existente sobre esta tematica, ficou clara a percegdo de que inumeros
autores utilizam invariavel e, bastas vezes, de forma indiscriminada, os conceitos de cidadania,
participacao civica ou dos cidadaos, participagado politica, participagdo publica e participacao

eleitoral que urge, em obediéncia a exigéncias metodoldgicas de rigor, clarificar e destringar.

' Desde logo, o artigo 21.° (p. 5) refere que “toda a pessoa tem o direito de tomar parte na diregdo dos negdcios
publicos do seu pais, quer diretamente, quer por intermédio de representantes livremente escolhidos” e o “direito de
acesso, em condigdes de igualdade, as fungdes publicas do seu pais”, sendo que a “vontade do povo é o fundamento
da autoridade dos poderes publicos e deve exprimir-se através de eleigbes honestas a realizar periodicamente por
sufragio universal e igual, com voto secreto ou segundo processo equivalente que salvaguarde a liberdade de voto”.



Nao obstante, essa nota prévia, impde-se afirmar que utilizaremos muitas vezes as nogdes de

participagao civica e politica como similares.

De acordo com Araujo (2008, p. 75) “o conceito de cidadania € um conceito problematico,
ambiguo, contestado e interpretado de diferentes formas com diferentes implicagbes
normativas”. Nao obstante, é possivel encontrar na literatura aspetos que permitem caraterizar

e analisar esta tematica ao longo dos tempos.

Atendendo que a “cidadania é tdo antiga quanto as comunidades sedentarias” descreve-se a
“cidadania (o status civitatis dos Romanos)” como “o vinculo juridico-politico que, traduzindo a
pertinéncia de um individuo a um Estado, o constitui perante este num particular conjunto de
direitos e obrigagbes” (Araujo, 2008, p. 77). No mesmo sentido, Barbalet (citado em Tavares,
2011, p. 41) menciona que “a cidadania define os que sdo e os que nao sdo membros de uma
sociedade comum”, mas atenta que “o facto de um individuo viver em comunidade nao faz dele

logo um cidadao, é necessario cumprir os direitos e deveres da cidadania”.

Reis (2000, p. 114) entende a cidadania como “uma qualidade de todos os membros de uma
sociedade, conferindo-lhes direitos e deveres de participacdo na vida publica” e mais a frente
argumenta que “uma cidadania renovada exige sentido de identidade, cultura civica, formagéo

e autodeterminagéo para a participagao” (Reis, 2000, p. 115).

Ja Ramos (1983, p. 826) entende que “a cidadania (o status civilitatis dos Romanos) é o
vinculo juridico-politico que, traduzindo a pertinéncia de um individuo a um Estado, o constitui

perante ele num particular conjunto de direitos e obrigagbes”.

Na nossa 6tica, e considerando, por exemplo, o preceituado no Regulamento de Participagdo
Civica do Municipio de Mirandela “a cidadania manifesta-se numa disposicdo e numa atitude
livre e esclarecida e numa forma de estar em sociedade que tem como divisa os valores e os
direitos humanos, nomeadamente os valores da igualdade, da democracia e da justi¢ca social”
(Municipio de Mirandela, 2005, p. 2):

Ser cidaddo é ser membro de pleno direito de um pais, de uma regido e de uma
comunidade e todos tém o direito de exprimir livremente o seu pensamento pela
palavra, pela imagem ou por qualquer outro meio, bem como o direito de informar, de
se informar e de ser informado, sem impedimentos nem discriminagdes, de acordo com
a lei fundamental. A sua intervengéo civica ndo se deve limitar ao mero exercicio do
direito de sufragio ou do direito de eleger e ser eleito. Deve ser muito mais do que isso
e deve abarcar a possibilidade real de influenciar a tomada de decisbées dos 6rgéos
autarquicos do seu concelho e de ter espagos para exprimir as suas ideias com bom
senso e ponderagédo no respeito pelos direitos dos outros. (Municipio de Mirandela,
2005, p. 2)



Oliveira (2016) distingue o cidaddo do subdito. Enquanto este “obedece consciente ou
inconscientemente a outros, o cidadao tem consciéncia que é o centro do poder e sabe tirar dai
as conclusdes devidas”. Por outro lado, “o cidaddo obedece porque sabe que é preciso haver
regras, mas participa na elaboragéo delas e interpela quem as da quando néo séo legitimas ou

néo tém o seu acordo” (Oliveira, 2016, p. 11).

Em sumula, digamos que, a participacao civica € um dos atributos da cidadania entendida esta
como a “qualidade da pessoa que é titular de direitos e deveres fundamentais que Ihe sado
conferidos e garantidos por um Estado de Direito democratico” (Oliveira, 2016, p. 73). Também
para Trincdo (2012, p. 9), “a cidadania é frequentemente alvo de interpretacbes com um
sentido restringido a participagéo politica, ndo englobando ou desvalorizando o seu estatuto
ético”. Oliveira (2016, p. 9) acrescenta ainda que “segundo Marshal (1965) o conceito moderno
& abrangente e inclui os direitos civis, sociais e politicos”. Na mesma senda, alude Habermas
(citado em Trincdo, 2012, p. 9) que “considera os direitos politicos como elementos essenciais
da cidadania, que possibilitam a participagdo dos cidadaos nos processos que o vao afetar

enquanto membros da sociedade”.

Em sentido etimoldgico, o termo participagéo (lat. participatio) significa “fazer parte de” ou
“tomar parte em qualquer coisa” (Martins, 2004, p. 39), mas para Azevedo (2009, p. 53) “a
participagdo € um conceito multidimensional, na medida em que implica a atuagéo do sujeito

em diversos dominios e com diferentes fins”.

Mas adiante, Trincdo (2012, p. 10) assegura que “apesar de vivermos num sistema
democratico representativo, a participagdo dos cidadaos € um conceito lato que ultrapassa a
mera participagéo politica”. Mais frisa que “a participagao civica é outra dimens&o da cidadania,
sendo reconhecida por varios autores como uma variavel influente na participagéo politica”.
Conclui que “a participacao politica se apresenta como uma realidade pluridimensional estando
muito relacionada com a participagéo civica” (Trincdo, 2012, p. 19). Esta, por outro lado,
“‘incentiva a participacdo dos cidaddos em atividades politicas que, por sua vez, contribuem
para a participagdo eleitoral” (Trincdo, 2012, p. 19). Como é bom de ver, sdo conceitos

interligados e dependentes uns dos outros.

No mesmo sentido, Pinto (2011, p. 18) entende que “a participagcdo tem sido associada a
cidadania em que esta significa que os cidaddos podem ir além de uma participagédo passiva
(baseada apenas em atos eleitorais) relativamente a politica de tomada de decisdes publicas”.
Em conformidade com Cruz (1985, p. 1069), também “o conceito de participagéo politica sofre
de ambiguidade e imprecisdo comuns a tantas outras categorias sociolégicas”. Porém, logo de
pronto entende por participagao politica “a atividade voluntaria pela qual os membros de uma
sociedade procedem a selecdo dos governos e a formagdo da opinido publica® (McClosky,
citado em Cruz, 1985, p. 1069). Ou de forma mais abrangente exprime “todo o envolvimento

significativo de tomada de decisbes, ou, pelo menos, toda a oportunidade ndo sé de escolher,



mas também de influenciar os que tomam as decisées (Ponton & Gill, citados em Cruz, 1985,
p. 1069). De igual forma, Sebastido, Pacheco e Santos (2012) abordam os instrumentos de
participagédo civica e politica, assumindo ao longo do trabalho que se tratam de conceitos

idénticos.

Por sua vez, Lisi, Marchi e Evans (2013, p. 51) definem a participagdo politica “como o
envolvimento ativo e voluntario dos cidaddos no processo de decisdo publica”. Segundo Dahl
(citado em Lisi, Marchi & Evans, 2013, p. 51) por eles aludido, “é um dos pilares da democracia
e esta consagrada como direito fundamental na Declaragdo dos Direitos Humanos da ONU de
1948”. Barnes e Kaase (citados em Trincédo, 2012, p. 10), alargaram a “nog¢ao de participagéo
politica além da participacdo eleitoral, referindo-se as formas ndo convencionais de
participagdo, como, por exemplo, diferentes tipos de protesto”. Teixeira (2008, p. 18) propugna
que “a participacao eleitoral € um processo formal e organizativo da participagéo civica”. Outros

autores, como Constantino e Gouveia (2009) preferem aludir a participagéo publica.

Finalmente, Gorbunova e Raimundo (2013, p. 175) mencionam que “a participagao politica
requer que os cidadaos tenham liberdade para se expressarem e comunicarem no seio da
sociedade civil’, dando também valor a responsabilizagdo (accountability) e a responsividade

(responsiveness) para aferir a qualidade de uma democracia.

Para la dos conceitos, parece-nos ajustado concluir, tal como alude Teixeira (2008, p. 27), que
“a participagdo € um dos principios fundamentais para a instauragdo de uma governagao” (...)

mais democratica e de melhor qualidade”.

1.2. Tipos e Niveis de Participagao Civica e Politica

E sobejamente conhecida a formulagdo de Lincoln quanto & «esséncia» da democracia
“Governo do Povo, pelo Povo e para o Povo” e ainda hoje se considera esta formulagdo como
a sintese mais lapidar dos momentos fundamentais do principio democratico” (Canotilho, 2003,
p. 287), embora contrariado pela formulagdo oposta de Popper, para quem “a democracia
nunca foi a soberania do povo, ndo o pode ser e ndo o deve ser’ (Canotilho, 2003, p. 291).
Segundo este constitucionalista, “o exercicio do poder diretamente pelo povo — democracia
direta — pressupde uma estrutura territorial e social praticamente inexistente na época atual”,
sendo que “o arquétipo dos Town Meetings americanos ou dos Lands Gemeinde suigos
desapareceu quase por completo das democracias constitucionais complexas (Canotilho, 2003,

p. 294)2. O autor privilegia antes os mecanismos de democracia semidirecta que se encontram

% Ai se incluem também os plenarios dos cidad&os eleitores em freguesias com menos de 150 eleitores que existiam
em maior numero antes da reforma territorial autarquica.



progressivamente presentes nas constituicdes modernas de varios Estados®, tais como, o

referendo, a iniciativa popular, o veto ou o plesbicito (Canotilho, 2003, pp. 295-296).

No mesmo campo, Oliveira (2016, pp. 26-28) distingue varias formas de exercicio da
democracia, tais como a democracia direta, que pressupde que “todos os cidadaos de uma
comunidade sdo chamados a debater e decidir’, estando confinada a comunidades pequenas,
nomeadamente a nivel local; a democracia representativa em que os cidadaos escolhem quem
0s governa e representa e, por fim, a democracia participativa em que o cidadéo intervém de
varias formas ndo convencionais, obrigando “os representantes eleitos a prestar contas do
trabalho que estédo a efetuar e a acolher a opinido dos eleitores”. Porém, o autor entende que a
democracia participativa ndo se opde a democracia representativa, sendo até complementares,

e que a participagao civica é tdo necessaria na democracia direta como na representativa.
Para Canotilho e Moreira (citados em Alexandrino, 2011, p. 10)

“‘quanto a democracia participativa, tradicionalmente, a mesma tem a ver com o
envolvimento mais intenso dos cidaddaos do que aquele que se traduz no periédico
exercicio do direito de voto, pressupondo, por conseguinte, uma ativagdo ou produgao
de inputs por parte dos cidadaos, a titulo individual ou coletivo, na gestdo da informacgéo,
no debate, no processo de decisédo e na avaliagdo das decisdes tomadas pelos 6rgéos e
instituicoes”.
Correia (citado em Afonso, 2009, p. 28) distingue dois tipos de participagdo civica: a
participagdo-auscultagdo e a participagdo-negociacdo. A participagdo-auscultacdo é a mais
vulgarmente utilizada atualmente em Portugal e “consiste na auscultacdo dos particulares
através de pareceres, sugestdes, propostas, entre outras, sendo constituida por informacdes
unilaterais (ainda que a Administracdo Publica venha a dar alguma resposta a sugestado
formulada), ndo havendo qualquer tipo de didlogo entre as partes” (Afonso, 2009, pp. 28-29).
Por sua vez, a participagdo-negociagcdo, também designada por concertagdo, constitui um
“novo estilo de administracdo, que estda na moda por toda a Europa, e que se traduz num
método de troca de pontos de vista entre Administragdo e administrados, com vista a discernir
em comum uma linha de conduta”, sendo um “método em que as partes trabalham
conjuntamente, trocam informagdes vitais para o andamento do processo, definem

conjuntamente o objeto final e cooperam durante a fase de execugéo” (Afonso, 2009, p. 29).

De acordo com Constantino e Gouveia (2009, p. 11) a Organizagdo para a Cooperagéo e
Desenvolvimento Econémico (OCDE) distingue trés grupos de interagdes entre o Governo e os
cidadaos: a informagéao produzida pelo Governo para consulta dos cidadaos, a auscultagdo dos
cidadaos sobre aspetos concretos da governagao e a participagdo ativa dos cidaddos nos
processos de decisdo, mas na qual esta cabe a administragao, “correspondendo esses grupos

a patamares cada vez mais exigentes do exercicio da participagéo civica”.

8 Suiga, Dinamarca, Irlanda, Franga, Austria, Alemanha, Italia e Suécia.



Numa outra analise, Ferreira (2012) e Pinto (2011, p. 24) mencionam que “existem varios
niveis de participagéo cidada, que promovem um maior ou menor envolvimento e controlo por
parte dos cidadaos” e que “varios autores refletiram e apresentaram ja diferentes abordagens
sobre os varios niveis de participagcdo existentes”. Para Pinto (2011, p. 24) “a participacao
cidada esta inerentemente relacionada com o envolvimento e atribuicdo de poder
(“empowerment’) aos cidaddos na tomada de decis&o”. Tal reforga o argumento de outros
autores, como Arnstein (1969, p. 24), que considera que “a participagao cidada é um termo
categorico para o poder dos cidadaos”. De facto, uma das abordagens mais conhecidas, pela
sistematizacdo e abrangéncia, deve-se a Arnstein (1969), que desenvolveu uma escala de
participagcdo composta por oito niveis de participagdo: manipulagéo, terapia, informagao,

consulta, apaziguamento, parceria, delegacéo de poder e controlo dos cidadaos.

Segundo Pinto (2011, p. 24), “a Manipulagdo e a Terapia correspondem a uma n&o
participagdo, substituindo-se a uma participagdo genuina”. Segundo a autora, “estes niveis
consistem em inputs, por parte da administragéo, a populagéo, com o objetivo de ser a primeira
entidade a detentora de todo o poder, “educando” ou “curando” os participantes” (Pinto, 2011,
p. 24).

A Informacédo e a Consulta (terceiro e quarto nivel) “consistem numa pseudoparticipagado, em
que a administragado fornece aos cidadaos informagao ao nivel do processo a desenvolver, e
posteriormente a populagédo expressa as suas opinides e expectativas” (Pinto, 2011, p. 25). S6
a partir do Apaziguamento (quinto nivel) & que “se inicia o poder de os cidadaos influenciarem
a tomada de decisdes” (Pinto, 2011, p. 25). Segundo a autora, a partir da Parceria (sexto nivel)
€ que os cidadaos tém “a capacidade de negociagdo na tomada de decisbes” (Pinto, 2011, p.
25). “No topo da escala surge a Delegagédo de Poder e o Controlo dos Cidadaos, situagdes em
que a populagdo obtém a maioria da autoridade na tomada de decisdes, ou mesmo pleno

poderes sobre a mesma” (Pinto, 2011, p. 25).

Em consonancia com Teixeira (2008, p. 24), a OCDE também tem incentivado os paises
membros a adotarem medidas e “estruturas de governo ativas, eficientes, transparentes e que
prestem contas”, pelo que o seu comité Public Management Committee (PUMA) identificou
“trés formas de relacionamento entre a administragdo/governo e os cidadados”. A primeira forma
consiste na informacéo (passiva/ativa), a qual se processa “no quadro de uma relagéo
unidirecional, na qual o governo produz e fornece a informagdo para uso dos cidadaos”
(Teixeira, 2008, p. 24). A segunda forma consiste na consulta (solicitada / ndo solicitada) em
que existe uma “relagéo bidirecional, em que s&o estabelecidos objetivos e regras que definem
os limites da consulta, na qual os cidadaos proporcionam feedback ao governo sobre questdes
que este entende ver respondidas” (Teixeira, 2008, p. 24). A ultima forma relaciona-se com a
participagdo ativa (iniciativa do governo / iniciativa popular). E uma “relagdo baseada no
principio de parceria, de trabalho cooperativo, com o governo, na qual os cidaddos sao

envolvidos ativamente no processo politico, na formulagdo de politicas e na tomada de



decisbes” (Teixeira, 2008, p. 25). Teixeira (2008, p. 26) entende que os “trés tipos de
participagcdo podem ser combinados”, mas que para terem sucesso € preciso “tempo,

experiéncia e dinheiro”.

Andloga linha de pensamento aderiu Sani (citado em Mattiazi, 2011), o qual distinguiu trés
niveis de participagao civica: a presenga, forma minima de participagdo que consiste na
aceitagcao passiva de mensagens com auséncia de reflexdes pessoais ou de formulagéo de
propostas; a ativagdo, uma participagdo em atividades requeridas ou desenvolvidas por moto
préprio; e, finalmente, a participacdo em sentido estrito, em que contribui de forma direta ou

indireta para a tomada de decisdes.

Uma outra abordagem é proposta por Tavares e Rodrigues (2013). Os autores defendem que
as formas de participagdo civica podem dividir-se em dois grupos: os mecanismos de
participagcdo administrativa e os mecanismos de participagdo politica. Os instrumentos de
participagdo administrativa (como, por exemplo, os gabinetes de apoio ao municipe, os
sistemas eletronicos de gestdo de reclamagbes, os inquéritos de satisfacdo e e-government)
permitem aos cidad&os participar em atividades que ajudam a agilizar a prestacao de servicos,
ou seja, eficiéncia, eficacia e qualidade dos servigos prestados. Por sua vez, os instrumentos
de participagao politica (como sejam o referendo local, as consultas publicas, as reunides
informais, os féruns de discussado, as comissdes de estudo e o orgamento participativo) sao
desenhados para oferecer aos cidadaos a oportunidade de planear e projetar politicas publicas
locais, influenciando a adogéo de politicas alternativas ou participando de grupos de estudo na

comunidade.

Do explanado, e conforme a sintese apresentada na tabela 1, pode concluir-se que nao existe
consenso no que tange aos tipos e niveis de participagédo civica, embora todos eles variam
entre a auséncia total de participagdo e a participagao efetiva dos cidaddos com controlo do
préprio processo de decisao.



Tabela 1. Tipos e Niveis de Participagao Civica

Autor (es) Tipos de Participacao Civica

Correia (citado em Afonso, 2009) Participacdo-auscultagao
Participagdo-negociacéo

Informacgéao
Constantino e Gouveia (2009) Auscultagao
Participacao ativa

Terapia
Manipulagéo
Informacgéao

Arnstein (1969) Consulta
Delegagao de Poderes
Controlo dos Cidadéos

Informacgéao
Teixeira (2008) Consulta
Participacao ativa
Presenca
Sani (2011) Ativagéo

Participacao strictu sensu

Mecanismos de participacdo administrativa

Tavares e Rodrigues (2013) Mecanismos de participagao politica

Fonte: Elaboragao propria.

1.3. Méritos e Desméritos da Participacao Civica

“O problema da participacao dos cidadaos nas sociedades democraticas tem vindo a conhecer
um interesse crescente dado que os sistemas e as figuras politicas se confrontam com um
desinteresse progressivo por parte de vastos sectores populacionais”. (Reto & Nunes, 1995, p.
471). Contudo, genericamente pode afirmar-se que existe um ostensivo dissenso no que tange
as vantagens e desvantagens da participagdo civica por parte de autores e escolas de
pensamento. A énfase num “movimento mais participativo dos cidaddos tem o seu fundamento
nas limitagcbes apresentadas pelo modelo administrativo classico, autoritario, centralizado e
burocratico que caracterizou a concecao individualista de Estado” (Pena, 2005, p. 47). De

acordo com a autora

para a Administragdo as vantagens de participagdo dos cidadaos s&o notérias, desde o
fomentar da transparéncia pela parte que lhe toca até a recolha de informagao nova
que ainda nao dispunha, passando pela oportunidade de construgdo de um elo de

ligagédo e consenso entre si e os administrados. (Pena, 2005, p. 50)

De acordo com Trincéo (2012, p. 13), os “defensores da participagao direta vao no sentido de
considerar a participagdo no processo de tomada de decisdo como um processo pedagdgico,
uma vez que gera oportunidades de desenvolvimento pessoal, de confronto de diferentes
perspetivas e permite um percurso de aprendizagem na distingdo das necessidades individuais
e do interesse comum”, podendo a “diversidade e a interacdo dos cidadaos” revelar-se “uma

vantagem na resolucéo participada e coordenada de um problema e no processo de tomada de
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decisdo”, devendo os mecanismos de participagdo direta apresentar-se como um complemento
e ndo como substitutos dela. Trincdo (2012) refere ainda nos méritos da participagéo direta,

sintetizados por Roberts (2004), que esta

é um processo de desenvolvimento, enquanto forma de crescimento das mais
elevadas capacidades humanas, é educativa, dado que possibilita o desenvolvimento
de atitudes e competéncias de cidadania, é terapéutica e integradora visto que
contraria a alienagéo face a vida politica, é legitimadora, é protetora da liberdade e
direitos e é instrumental. (Trincao, 2012, p. 13)

Tal é corroborado por lkead et al. (citado em Trincdo, 2012, p 15), para quem a “participacéo
politica dos cidaddos permite construir maior compromisso e confianga no sistema
democratico, gerar maior satisfagdo publica e criar conhecimento sobre os mecanismos e os
diferentes atores envolvidos nos distintos processos democraticos”, além de permitir “maior
comunicagao e discussao das questdes politicas e sociais relevantes, promovendo o
conhecimento politico, uma maior articulagdo entre escolhas politicas e uma percecgéao diferente
sobre as escolhas politicas e a sua eficacia” (Trincédo, 2012, pp. 15 e 17). A autora (2012, p. 17)
da conta também de um estudo desenvolvido por Halvorsen (2003) que ja havia “concluido que
a participagao publica — neste caso focou a participagao em reunides publicas — influencia as
convicgdes dos cidadaos e altera as suas percegdes sobre o desempenho dos organismos e a

responsabilidade destes face as preocupagdes publicas”.

Azevedo (2009, p. 59) considera que “a participagdo, enquanto fendmeno social de individuos
gera (...) um sentido de comunidade no sujeito que tem um papel ativo na sociedade,
reforcador de lagos sociais que (re)ligam o sujeito a comunidade a que pertence”. Segundo
Hahn (citado em Azevedo, 2009, p. 59), a participagdo “enquanto elemento essencial para a
vida democratica, & elemento relevante para o desenvolvimento pessoal e social —
desenvolvimento da confianga interpessoal, da eficacia politica, reforgo do sentido de

empoderamento pessoal’.

Neste contexto, e considerando o nivel local, Bilhim (2004, p. 60) refere que o “envolvimento
dos cidadaos nos processos participativos de tomadas de decisdo incita o governo local a
iniciativa, a necessidade de desencadear o processo, sendo mediador e catalisador,
providenciando assisténcia técnica tendo em vista os problemas a resolver’. O mesmo autor
(2004, p. 60) frisa que os “defensores da participagdo cidadéd reclamam a necessidade de
reforcar os instrumentos de envolvimento publico e, a partir deste ponto de vista, a ndo
participagdo é um indicador de insatisfacdo e a participagdo é desejavel porquanto incrementa
a quantidade e qualidade do didlogo entre o governo e a sociedade”. Contudo, o autor deixa
claro que a participagdo ndo é uma obrigacdo moral ou politica da democracia e que “uma
democracia nem por isso deixa de ser uma democracia se ndo houver elevada participacao
dos cidadaos” (Bilhim, 2004, p. 60).
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De acordo com Pascoal (2010, p. 50), “a maior vantagem resultante da participagao publica,
advém de que, através dela, o cidaddo sente-se mais intrinsecamente envolvido nas tomadas
de decisdo, sentindo uma coresponsabilizagdo pelas consequéncias que advirdo dessas

decisdes, quer sejam estas positivas ou negativas”.
Para Pascoal (2010),

o envolvimento dos habitantes e utentes (...) tem uma elevada importancia e utilidade
uma vez que permite a Administracdo obter um conhecimento mais profundo da
realidade existente, ao mesmo tempo, permite aos cidaddos a interagdo com a
Administracdo, o que resulta numa melhor aceitagdo e transparéncia das decisbes

tomadas por esta. (Pascoal 2010, p. 29)

Reforcando essa ideia Pascoal (2010, p. 50) certifica que “a maior vantagem resultante da
participagdo publica, advém de que, através dela, o cidaddo sente-se mais intrinsecamente
envolvido nas tomadas de decisdo, sentindo uma coresponsabilizagdo pelas consequéncias
que advirdo dessas decisdes, quer sejam estas positivas ou negativas”. Pascoal (2010) expde
e caracteriza no seu trabalho trinta técnicas que podem ser utilizadas em processos

participativos e que ndo esmiugaremos, mas que podem ai ser consultadas.

Em conformidade com Lisi et al. (2015, p. 51), e no contexto das teorias modernas de
democracia, a inclusado dos individuos nos processos de decisdo “promove e reflete autonomia,
competéncia, empoderamento e liberdade, contribuindo para informar os cidaddos sobre os
problemas socioecondmicos e politicos e o funcionamento do processo governamental,
animando o debate politico”. Por outro lado, os autores acrescentam que a participagao politica
contribui “para estreitar lagos de pertenca dentro da comunidade politica e para a legitimagao e

estabilidade do poder politico e a satisfagdo com o governo” (Lisi et al., 2015, p. 51).

De acordo com Machado (1982), a participagdo tem uma fungdo primorosa no dominio do
controlo dos abusos do poder (da Administragdo), ao mesmo tempo que também se presta
para abalar a insensibilidade e sofrear a agressividade da maquina burocratica, tornando,
outrossim, a administragdo mais sensivel as reclamagdes e aspiragbes concretas dos

administrados e contribuindo para o aperfeicoamento da democracia.

Em redor do artigo 2.° da Constituicdo da Republica Portuguesa, Canotilho e Moreira (1993)
afirmam que a democracia participativa diz respeito a intervengdo dos cidadaos,
individualmente ou sobretudo através de organizagbes sociais ou profissionais, nas tomadas de
decisdo das instancias do poder, suprimindo em certa medida a distancia entre o poder e os
cidadaos decorrentes das férmulas tradicionais da democracia representativa em que o

movimento civico se restringe a periddica eleicdo dos drgéos representativos.

No contexto dos processos de planeamento e projetos urbanisticos, segundo Pinto (2015) as

estratégias de participagédo dos cidadaos
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apresentam francas vantagens face aos demais, uma vez que fomentam o
“empowerment” da populagcdo, promovendo um maior envolvimento por parte dos
cidadaos nos processos de transformagdo urbana e, consequentemente, um maior
grau de aceitagdo e satisfagdo face as intervengdes urbanas levadas a cabo. (Pinto,
2015, p. 17)

Por outro lado, “o envolvimento da populagdo permite também um maior e melhor
entendimento das caracteristicas do local de intervengéo, possibilitando uma melhor adaptagéo
dos projetos/planos as caracteristicas fisicas e socioeconémicas da realidade que pretendem
servir’". Ainda em conformidade com Pinto (2011, p. 21), “este reconhecimento é feito,
nomeadamente, a escala das diretivas estabelecidas pela Unido Europeia, onde se introduz a
participagdo da populagdo como um instrumento fundamental para atingir um desenvolvimento

sustentavel”.

Mais a frente Pinto (2011, p. 23) reforga as vantagens da participagdo cidadad no contexto do
urbanismo, garantindo que “possibilita também que os processos sejam mais rapidos, uma vez
que a analise é mais fiavel, evitando-se solugdes erradas, prevendo-se possiveis conflitos,
dada a presenga dos implicados no processo”. Além disso, o processo de participacao cidada
“‘permite um melhor e maior conhecimento das caracteristicas do local, uma vez que a
populagdo, usufruindo do mesmo, tem informacéo privilegiada a seu respeito, possibilitando
assim uma melhor adaptagdo do projeto a realidade fisica e social em que se insere”.
Finalmente frisa que “a participacdo cidadad promove também o dialogo entre a administracéo e
os particulares, proporcionando uma melhor aceitagao, por parte dos seus destinatarios, face
as decisdes tomadas, bem como uma maior transparéncia na elaboragéo dos projetos” (Pinto,
2011, p. 23).

Contudo, ha quem entenda que devem ser refreados os &nimos no que tange aos beneficios
da participagao dos cidadaos. Schonwalder (2002) mostra que é preciso ter cautela no que diz
respeito a ideia de que a descentralizagdo politica e uma maior participagdo popular,
nomeadamente a nivel local, poderia ajudar a consolidar os regimes democraticos frageis e
tornar as suas instituicbes mais eficientes e mais responsivas aos seus constituintes. Neste
contexto, Trincdo (2012) menciona autores que reconhecem a participacdo algumas
desvantagens, tais como os argumentos apresentados por Schumpeter, Hamilton ou Fishkin
em que a participagdo direta & desnecessaria, ineficiente, inocente, irrealista, disfuncional e

perigosa.

Outros, como Lane e Almond e Verba (citados em Trincdo, 2012, p. 15), entendem que “a
participagdo politica, elemento essencial a Democracia, também pode, em determinados
contextos, representar um obstaculo a gestdo de um regime democratico” e que “um cenario
caracterizado por um elevado nivel de competitividade entre partidos de ideologias opostas,

pode gerar um ambiente de conflito permanente e consequentemente de ingovernabilidade”.
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No entanto, a autora (2012, p. 15) refere que Rosenstone e Hansen asseveraram que, em face
do “cenario de afastamento que atualmente caracteriza a relagdo entre cidadaos e governo”, a

“fraca participagéo pode diminuir a legitimidade democratica”.

Bilhim (2004, p. 60) garante assim que “esta longe de suscitar unanimidade o debate sobre as
virtudes da participacdo para o sistema politico democratico” e, “para a abordagem
conservadora, um alto grau de participacédo politica é vista como um indicador de insatisfagéo
social” e dessa maneira, “as democracias tendem a funcionar melhor com baixos niveis de

participacao e o envolvimento dos cidadaos na politica deveria ser limitado aos atos eleitorais”.

A este propdsito, Mattiazi (2011, p. 10) frisa que “o aumento dos indices de abstengédo néo
necessariamente significaria uma redugao da participacdo dos individuos a atividade politica”.
Disso nos da conta, também, Sa (2009) quando escreve que existem concecbes que defendem
que altos niveis de participagdo sdo negativos, pois pdem em causa o funcionamento do
modelo democratico e inviabilizam o seu funcionamento. Estas ideias sdo defendidas, segundo
ele, por Godbout (1983) e Ashford e Timms (1992) para quem, em certas circunstancias, a
participagdo em excesso pode ser nociva. Pasquino (citado em Sa, 2009, p. 27) fala a esse
propdsito em “participagéo politica invisivel”. Dito de outro modo, ha opinides que propugnam a
ideia de que “a apatia estd associada a atitudes e comportamentos que indicam um grau de
conformismo politico ou até de satisfagdo com o funcionamento da democracia” (Sa, 2009, p.
28). Segundo este autor, essa tese contraria a ideia de que a n&o participagdo ou apatia
politica é negativa e pode minar os alicerces da democracia e, como tal, deve ser contrariada
por todos os meios, devendo ser minoradas as barreiras entre quem governa e quem é
governado. Sa (2009, p. 25) entende que “a participacdo civica exige um cidaddo ativo,
interessado, informado e com competéncias para tomar decisdes sobre assuntos politicos e

publicos.

Ha, por isso, autores que propugnam um envolvimento equilibrado ou moderado como Dahl
(1982), Lipset (1967), Pateman (1970), Sartori (1987) e Berelson, Lazarsfeld e McPhee (1954).
Iguais posturas desenvolveram Almond e Verba (1963) num estudo pioneiro intitulado The
Civic Culture. Segundo eles, “na cultura civica ndo se espera que os individuos sejam
necessariamente ativos: o seu padrdo de atividade é suposto ser moderado ou misto,
combinando envolvimento e atividade com passividade e permissividade” (Belchior, 2015, p.
20).

Reconhecidos os méritos e desméritos da participagcdo civica, pode concluir-se na linha de
Dalhgreen (2009), referenciado por Jorge (2013, p. 8) que “uma sociedade sem um nivel
minimo de participagéo civica € uma ameaga para o funcionamento legitimo e genuino de uma

democracia”.
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1.4. Determinantes da Participagcao Civica

Neste ponto intentaremos analisar o que determina a participagdo civica, comegando por
clarificar de que forma a cultura civica e politica de um pais ou regido influencia o seu
posicionamento no que tange aos mecanismos de participagdo civica, ai englobando o
conceito de confianga politica e os indicadores internacionais que medem a qualidade das
democracias. Tal opgao podera depois auxiliar-nos a compreender a problematica do referendo
local em Portugal e o reduzido recurso a esse mecanismo. Dessa forma, entendemos também
como pertinente efetuar uma breve incursdo ao referendo local noutros paises, com destaque
para a Suica, e também analisar a questao da participagdo e abstencao eleitoral do lado da
procura e da oferta, questdo que ndo é também estranha ao referendo local em Portugal, o que

vislumbraremos na altura apropriada.

1.4.1. Cultura Civica e Politica

O que é afinal a cultura politica? Porque varia de pais para pais? De que forma ela influencia a
democracia participativa e os mecanismos da participagdo civica do lado da oferta e da
procura? De que fatores depende? Qual o impacto e importancia do contexto politico-

ideoldgico?

Sani (citado em Bobbio, 1991, p. 306), define a cultura politica como o “conjunto de atitudes,
normas, crengas, mais ou menos partilhadas pelos membros de uma determinada unidade
social e tendo como objeto fendmenos politicos”, ai incluindo valores ou posturas como a
indiferenca, a desconfianga, o cinismo, a rigidez, o dogmatismo, a confianga, a tolerancia, o
respeito pela diferenga, o direito-dever de participar na vida politica, a obrigacado de aceitar as
decisdes da maioria, a exclusdo ou nao do recurso a formas violentas de agdo ou o uso de
simbolos especificamente politicos, como as bandeiras. Heimer, Vala e Viegas (1990, p. 10)
entendiam que a problematica da cultura politica estava pouco estudada em Portugal, mas que
constituia, no “quadro da producgao cientifica internacional” uma area complexa e controversa e
‘por um volume extraordinario de investigagdo empirica”, cujo conceito, numa “expressao
utilizada por Max Weber”, foi langado nos anos 50 “por um conjunto de norte-americanos”

como “Gabriel Almond, Sidney Verba e Lucien Pye”.

Almond e Verba (1980) inventariaram trés tipos de cultura politica; a cultura paroquial ou
localista, geradora de uma estrutura tradicional, marcada pela descentralizagédo, a cultura de
sujeicdo ou de subditos, com uma estrutura autoritaria, tentada pela centralizagdo e a cultura

de participagéo, geradora de uma estrutura democratica.

Magalhaes e Faria (2003, p. 1) referiram que,
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por estudos de natureza qualitativa, Wiarda e Mott, por exemplo, detetam em Portugal
(e Espanha) a permanéncia de sintomas de uma cultura politica "corporativa",
"autoritaria" e "iliberal", vistos em grande medida como o resultado de "uma fus&o entre

crengas catélicas e modernos governos democraticos. (Magalhaes & Faria, 2003, p. 1)

Conforme referem os autores (2003, p.1) “esses sintomas consistem numa tendéncia para a
concessao de maior legitimidade a "homens fortes" e a figuras e instituicdes "acima da politica”,
ao passo que “lideres eleitos democraticamente e os partidos politicos séo objeto de grande
hostilidade por parte da opinido publica”. Os estudos sugerem ‘mesmo que a depreciagao
crescente do capital social, materializada no aumento gradual da desconfianca relativamente
aos outros e na diminuigdo do envolvimento associativo, & correlativa a uma diminuicdo da
qualidade da democracia e da sua capacidade de resisténcia enquanto regime”, ja que “a
democracia, na sua forma moderna, assenta num principio de confianga” (Magalhdes & Faria,
2003, p. 3).

Parece existir, da parte dos cidadados europeus, um afastamento claro e preocupante da
politica em geral, mas também da regional e local e, embora nos paises escandinavos e nos
Paises Baixos exista uma longa tradi¢cdo de participagao politica, estudos de atitude concluiram
por uma desilusdo de apatia generalizada mesmo nesses paises, o que nao deixava de ser
uma preocupacao crescente. Sendo a confianga politica um dos critérios a ter em mente para
aferir a qualidade de uma democracia e da cultura politica de um povo e capaz de determinar
ou influenciar o uso de mecanismos de participagao civica do lado da oferta e da procura,
vamos viajar até onde a imaginagéo e a habilidade nos deixarem e procurar encontrar autores

e estudos que abordem essa tematica.

De acordo com Belchior (2015, p. 15) tera sido Confucio (séculos V e IV A.a.C) “um dos
primeiros a realgar o valor da confianga nas relagdes interpessoais € na condugdo de um
governo”. Ele propds uma teoria segundo a qual “seria possivel aos individuos viver em
harmonia, mediante a adogdo de um conjunto de comportamentos e preceitos morais”, como,
por exemplo, “os principios éticos da lealdade e da confianga”. Esse tema foi abordado ao
longo da histéria por varios autores, tais como “Thomas Hobbes, John Locke, Adam Smith ou
Alexis de Tocqueville” (Belchior, 2015, p. 16). De acordo com Belchior (2015, pp. 31-32) “é
consensual que a confianga politica significa, em termos das suas consequéncias, maior
disponibilidade para a cooperagdo se o eleitorado confia no governo, acata mais
resignadamente politicas menos populares” e a desconfianga, por seu turno, surge associada a
problemas governativos que podem degenerar na instabilidade do sistema politico. Contudo, a
confianga politica deve ser vista como um sintoma de vitalidade de saude do funcionamento da
democracia. A autora, frisa, que € bom que os cidaddos se mostrem céticos no que respeita a

governos ou politicos, se estes revelam indicios de conduta irregular ou incompetente.
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Segundo Tavares (2011, p. 26), “a teoria do capital social é influenciada pelos autores que
destacam que os seres humanos s&o seres bastante sociais e que estudam esse
relacionamento, nos antecedentes histéricos sédo: Alexis de Tocqueville (1805-1859), Emilie
Durkheim (1858-1917) e Georg Simmel (1858-1918)". Da nota ainda dos trés fundadores da
teoria do Capital Social que na sua 6tica sdo Pierre Bourdieu (o capital social é o resultado de
uma pertenga a um grupo), James Coleman (encontra o conceito de capital social num
equilibrio entre a economia e a sociologia) e Robert Putnam (o capital social sdo circulos
virtuosos com equilibrios sociais elevados de cooperagdo, confianga, reciprocidade,
compromisso civico e bem-estar coletivo). Na opinido de Tavares (2011, p. 36) “a confianga
social € uma medida importante para a eficacia dos governos democraticos devido ao

envolvimento civico”.

A questdo da confianga politica € também abordada por Magalhaes e Faria (2003), garantindo

que

estudos ha que confirmam que em Portugal existe por parte dos cidaddos uma maior
confianga em instituicbes assentes em hierarquias de autoridade, tradicionalmente
associadas a ordem, como a Igreja ou as forgcas armadas e menor confianga nos

partidos politicos, no governo e no parlamento. (Magalhdes & Faria, 2003, p. 6)

Concluem os autores que os lideres eleitos democraticamente e os partidos politicos sdo

objeto de grande hostilidade por parte da opinido publica.

Mas afinal como se mede e compara a democracia entre os varios paises? De que forma o
contexto politico afeta a cultura civica e politica dos paises? Na revisao de literatura realizada
encontramos varios indices para medir a qualidade da democracia, como sejam o Freedom In
the Word, da Freedom House, o Democracy Index, publicado pela The Economist Intelligence
Unit e o Variedades da Democracia, criado pela Fundagao Francisco Manuel dos Santos, para
investigar as causas e as consequéncias da democratizacdo do Sul da Europa. Esta fundagao
conclui que Portugal é o 2.° pais da Europa do Sul onde a participagéo civica € menor. O indice
mais conhecido e divulgado é o da Revista The Economist, cujo objetivo consiste em analisar a
democracia em 167 paises segundo cinco categorias e sessenta indicadores. As cinco
categorias sdo o processo eleitoral e pluralismo, o funcionamento do governo, a participagéo

politica, a cultura politica e as liberdades civis (Miguel e Martinez-Dordella, 2014).

Dentro da categoria da cultura politica € possivel identificar oito indicadores, a saber: i)
consenso e coesao social para apoiar a democracia, ii) propor¢ao da populagao que deseja um
lider forte acima do parlamento e de elei¢des, iii) propor¢do da populagdo que preferiria um
poder militar, iv) propor¢do da populacdo que preferiria um governo de especialistas ou
tecnocratas, v) propor¢do da populagdo que acredita que a democracia ndo é boa para a

ordem, vi) proporgédo da populagdo que acha que a democracia beneficia o desenvolvimento
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econdmico, vii) nivel de apoio popular a democracia e viii) separacéo entre a Igreja e o Estado
(Miguel e Martinez-Dordella, 2014).

Por outro lado, e segundo o mesmo autor, a categoria da participagéo politica conta com nove
indicadores: i) participacdo da populagado em elei¢gdes gerais, ii) autonomia e voz das minorias
étnicas, iii) religiosas e outras no processo politico, iv) propor¢gdo de mulheres no parlamento,
militdncia nos partidos politicos e ONG's politicas, v) interesse da populagao pela politica, vi)
proporcdo da populagdo que participa em manifestagdes legais, vii) propor¢do da populagao
analfabeta, viii) interesse da populagdo adulta por noticias politicas e ix) esforco sério das

autoridades publicas para promover a participagéo civica.

1.4.2. A Participacao Civica do Lado da Procura

Um dos indicadores utilizados pelo indice de Democracia tem sido a participacéo civica onde
se pode englobar a participagdo eleitoral. “A questdo tem ocupado quer os estudiosos do
comportamento eleitoral, quer a opinido publica das democracias ocidentais, preocupados com
o lento, mas aparentemente inexoravel, declinio da participagéo eleitoral” (Magalhées, 2001, p.
1079).

O tema é complexo e vasto e tendo em conta a falta de tempo e espago, vamos ater-nos
apenas ao que mais nos interessa e focalizaremos a nossa atengdo nos fatores que

determinam a participacéo politica e eleitoral.

Em consonancia com Barreira (2012, p. 4) “a literatura empirica sobre a participagéo eleitoral
encontra explicagdes muito diversas e com resultados contraditérios e, de facto, nesta matéria
muito pouco consenso tem sido encontrado nas razbes que determinam este fendmeno”.
Segundo a autora, parte significativa da literatura empirica descreve a participacéo eleitoral a
variar positivamente com caracteristicas individuais, tais como a idade, o nivel de instrugao, a
situagdo econdmica ou o envolvimento civico. Conforme refere a autora (2012, p. 4) “esta
descricao encontra alargado suporte empirico, embora” Toft, Lijphart, Norris e Teorell et al.
(citados em Barreira (2012, p. 4) “afirmem que, em diversos paises da Europa, a participagcéo
eleitoral ndo esta associada ao nivel de educacéao e a situagdo econémica”. “Se o acréscimo do
nivel educacional ocorrido, nesses paises, nos anos mais recentes, fosse determinante, o
esperado era haver um aumento da participagao eleitoral e ndo o contrario” (Barreira, 2012, p.
4).

Contrariamente, Martins (2010) aponta a educagdo como uma das variaveis sociodemograficas

da participagao eleitoral. Blais refere que
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a educacédo tem sido considerada como o indicador mais importante na explicagdo do
comportamento eleitoral ao nivel individual’. Genericamente, os resultados apontam no
sentido de uma educacdo mais elevada estar ligada a uma maior participagédo por duas
razdes. Primeiro, um maior nivel de escolaridade incute no individuo mais sentido de
dever e faz com que ele sinta e reconhega as recompensas de seguir as regras e fazer
0 que é esperado. Segundo, uma educagéo superior torna o cidaddo mais capaz de
estabelecer e compreender conversas de ambito politico, estimulando o interesse pela

politica. (citado em Martins, 2010, p. 33)

Porém, “ao nivel dos estudos com dados agregados encontramos algo um pouco diferente. A
participagdo nas democracias ocidentais tem vindo a declinar desde a década de 60” (Freire e
Magalhaes, 2002, citados em Martins, 2010, pp. 33-34).

De acordo com Lijphart,

também os Estados Unidos e a Suiga, sendo paises com populacbes das mais
educadas do mundo, apresentam as taxas de participagao eleitoral mais baixas. Aqui
uma das raizes do problema pode residir na elevada frequéncia de elei¢cdes que estes
paises apresentam — os eleitores nos Estados Unidos sdo chamados em média as

urnas 2 a 3 vezes ao ano e na Suic¢a 6 a 7 vezes. (Martins, 2010, p. 34)
No mesmo modo, Franklin,

analisando 22 paises com eleigdes continuas desde o fim da Il Guerra Mundial,
verificou que a correlagdo entre a percentagem de populagdo com ensino universitario
e a participagdo é negativa e estatisticamente relevante. Teoricamente, os menos
educados podem ser mais propensos a mobilizagédo, a pressao dos lideres de opinido
e podem mais facilmente acreditar nos anuncios e discursos que dizem que o voto

individual conta para o resultado eleitoral. (Martins, 2010, p.34)

Para além da educagao Martins (2010) indica estudos cuja analise incide sobre a idade. Nesse
sentido, Blais e Franklin (citados em Martins, 2010, p. 34) referem que “os resultados
encontrados na literatura sobre a relagdo entre esta caracteristica do votante e a participagao
eleitoral, ndo surpreendentemente, apontam, na generalidade, para um aumento da propensao

a votar a medida que se avanga na idade”.

Por fim, o mesmo autor (Martins, 2010, p. 35) considera ainda as carateristicas sociais,
referindo que “as pessoas mais interessadas e envolvidas na politica ttm uma propensao mais
elevada para votar” e “a questdo é saber porque é que alguns exibem este forte interesse e
outros nem por isso”. O autor aponta que uma possivel resposta seria o facto de que “quanto
maior € o envolvimento do individuo na comunidade, maior é a sua exposi¢gdo a normas sociais
de comportamento politico e maior volume de informacéao é disponibilizada que de outro modo
seria dificil de obter” (Martins, 2010, p. 35).
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Em termos econdmicos, Martins (2010, p. 38) aponta que “a economia afeta claramente a

escolha de voto”,

mas a sua influéncia — se é que tem alguma — na decisdo de comparecer ao ato
eleitoral € uma questdo muito menos consensual. Desemprego, rendimento e, em
abordagens agregadas, também a inflagdo s&o os indicadores mais comuns na

literatura para retratar a situagdo econdémica. (Martins, 2010, p. 38)

Neste contexto, Magalhaes (2008) refere que em Portugal o rendimento, o status e a instrugao
tém efeitos diminutos na participacao eleitoral, assim como o posicionamento a esquerda ou a

direita. Segundo o autor

a instrucdo ou o rendimento apenas afetam a decisdo de votar na medida em que
favoregcam a formacéo de predisposigcdes psicologicas favoraveis a participagéo, e essas
predisposi¢cdes tém, para além disso, um efeito sobre a participacédo eleitoral que é

independente da detencao desses recursos. (2008, p. 475)

De acordo com Ferreira (2015, p. 107), “em Portugal, as praticas de cidadania, que se
traduzem nas praticas de mobilizagao civica, de associativismo e na participagcdo em partidos
politicos e sindicatos, bem como em organizagdes voluntarias de solidariedade, aumentam de
forma evidente com a dimens&o dos aglomerados”. Ao contrario, Afonso (2013, p. 31) afirma
que “quanto maior for a densidade populacional, menor sera a probabilidade de um simples
eleitor fazer a diferenca isto faz com que a utilidade do voto diminua aumentando a propenséao
dos eleitores para a abstengdo”. Frisa também as variaveis politicas “sobre a
propensdo/mudanca de voto por parte da populagdo” e “sdo elas as caracteristicas
sociolégicas da populagédo, os custos das campanhas politicas e o numero de partidos

participantes numa eleigao”.

Verba e Nie (citados em S&a, 2009, p. 66-67) destringam dois modelos no que concerne a
relacdo entre o tipo de comunidade e a participagéo politica. Em consonancia com o conceito
de “mobilizagdo”, a participagdo € mais ampla e vasta numa sociedade maior, ou seja, nos
grandes centos centros urbanos e ndo no “mundo limitado da aldeia ou da familia “. Essa tese
é contrariada pelo modelo do declinio comunitario em que ha um “declinio da participagdo a
medida em que nos movemos da reduzida dimensdo da aldeia ou da vila para a imensidao
impessoal da grande cidade”. Argumentam que “numa pequena aglomeragdo a comunidade
tem um tamanho gerivel, que as pessoas, apesar de poderem ndo conhecer os cordelinhos da
politica, sabem com quem contactar, conhecem-se uns aos outros, enquanto nas unidades

mais largas, a politica € mais complicada, impessoal e distante” (Sa, 2009, pp. 66-67).

Como variaveis institucionais Afonso (2013, pp. 34-37) refere o procedimento eleitoral que
dirige o curso das eleicbes num pais e que “consiste em varios elementos distintos como o

sistema eleitoral, o método de recenseamento eleitoral e varias eleigdes com proximidade
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temporal” e “cada um destes elementos pode ter um efeito no nimero de pessoas que podera
votar nas elei¢cdes (Afonso, 2013, p. 37).

Em sintese, “a literatura empirica sobre a participagdo eleitoral encontra explicagcbes muito
diversas e com resultados contraditérios”. “Nesta matéria muito pouco consenso tem sido
encontrado nas razdes que determinam” o fenédmeno da participagao eleitoral (Barreira, 2012,
p. 4). Barreira (2012) sintetiza diversos argumentos esgrimidos por outros autores. Segundo a
autora (2012, p. 2) “ha quem defenda que a participagéo eleitoral € uma obrigagdo moral e isso
é forca motivadora suficiente para mobilizar os eleitores a colocarem o seu voto em urna”,
sendo que Duffy e Tavits (citados em Barreira, 2012, p. 2) encontraram “suporte empirico para
o facto de os eleitores que pensam ser o votante decisivo apresentarem maior predisposi¢cao
para ir votar”. Pelo contrario, se “o facto de um individuo perceber que nao sera o votante
decisivo de uma eleicdo é uma razéo perfeitamente entendivel para a abstencao” (Barreira,
2012, p. 2).

Neste sentido, Feddersen

afirma que ha duas razdes para o exercicio do ato de votar: a mobilizagéo ideoldgica e
a ética. Segundo o autor, eleitores ideologicamente semelhantes sdo mobilizados pelos
seus lideres. Os eleitores éticos tém a obrigagdo de votar para garantir que o bem-
estar social sera maximizado, mesmo na presenga de algum grupo de eleitores que
apoie um candidato que nao vise maximizar o bem-estar social (ou seja, o voto visa

garantir que o vilao perde). (Barreira, 2012, p. 3)
De igual modo, Blais

apresenta trés razbes para que os individuos ndao tenham um comportamento
abstencionista: ou o beneficio de votar supera o custo, ou existe um desejo de
expressar os seus pontos de vista (interesse politico) ou dispéem de um elevado
sentido de responsabilidade civica e o interesse politico e o sentido de
responsabilidade civica emergem com uma importancia superior do que a mera
ponderagcdo de beneficios versus custos ou do que a percegdo da probabilidade do
eleitor ser o votante decisivo. (Barreira, 2012, p. 3)

Segundo Trincdo (2012, p. 51), “a existéncia de meios de comunicagédo local aumenta o
namero de canais de informagao disponiveis, favorecendo o maior conhecimento dos assuntos
locais, das oportunidades e meios de participacdo”. Refere um estudo desenvolvido por
Viswanath et al. (1990) que o envolvimento politico e civico, bem como o voto em eleigbes

locais, tem uma relag&o positiva com a subscri¢do de jornais regionais.

Evelande e Scheufele (citados em Trincédo, 2012, p. 40) referem também que, “n&do obstante os

diferentes meios de comunicagdo serem canais transmissores de informagao, que a imprensa
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escrita esta relacionada com a participagdo politica, embora o seu consumo ndo esteja

diretamente ligada ao voto”.

1.4.3. A Participacgao Civica do Lado da Oferta

E o que dizer do lado da oferta de mecanismos de participagao civica por parte dos decisores
politicos? O que é que os motiva ou 0 que é que os influencia a oferecer aos cidadéos dos
seus territérios mecanismos de participacao civica e politica? O que encontramos na revisdo
de leitura sobre as variaveis ou os fatores que explicam que haja municipios que valorizem e
outros que menosprezam esses mecanismos? Com a mais que justa vénia, teremos de
forcosamente convocar os trabalhos produzidos por S& (2009), Trincao (2012) e Costa (2014a)
que nos fornecem pistas interessantes, resultantes da revisdo de literatura que realizaram e do

estudo empirico que sustentou os seus trabalhos de investigagéo.

Trincdo (2012) apresenta, o grau de competitividade entre as forgas politico-partidarias, a
idade, o género, o grau de habilitagbes literarias, a experiéncia profissional em areas de gestao
do chefe do executivo camarario, o indice de responsabilizagdo, a presenga dos meios de
comunicagao social e o capital social e vitalidade da sociedade civil, como fatores a ter em

conta na analise da oferta de mecanismos de participagao civica.

Por seu turno, Costa (2014a) refere a populagdo, a densidade populacional, o nivel
educacional da populagéo, o rendimento das pessoas, a diferenga de votos entre 0 1.° e 0 2.°,
a ideologia politica e a correlagdo espacial, como mecanismos que influenciam a participagcéo

civica.

Muito concretamente e no que diz respeito a populagdo/densidade populacional, Costa (2014a)

informa que

o tamanho da populacdo e a densidade populacional afetam a participagéo civica local
(Tavares e Carr, 2012), perspetivando-se que em comunidades maiores se evidenciem
necessidades de criagdo de mecanismos de participacdo para se aferirem os
interesses coletivos e em comunidades com maior densidade populacional sejam mais
patentes sentimentos de pertenga (Lowndes, et al.,, 2001) e consequentemente maior
mobilizagdo (Stein, et al., 2004). (Costa, 2014a, p. 35)

Trincdo (2012, p. 66) confirma também que é maior a oferta de mecanismos de participagéo
civica nas comunidades rurais ja que os seus habitantes possuem uma memoria coletiva e
civica mais ativa. Segundo Fernandes (citado em Trincéo, 2012, p. 66), ou “por haver ai maior

identificacdo entre os cidadaos, o seu espago e os problemas com que se deparam”.

Ao nivel educacional da populagéo, para Armstrong,

22



a maior aptiddo dos cidadédos para a recolha de informag¢des, maiores exigéncias a
nivel de accountability e transparéncia, e maior sentido critico sobre a gestado
municipal, poderiam levar ao desenvolvimento e apresentacdo de propostas para
resolugdo dos problemas que afetam os municipes e, dessa forma, a implementacao

do OP seria favorecida com o aumento do nivel educacional. (Costa, 2014a, p. 36)

No que diz respeito ao efeito da variavel designada por nivel educacional na implementagao de

um Orgamento Participativo (OP), a mesma autora (2014a) argumentou que

um nivel educacional elevado poderia propiciar a inovagdo na gestdo local, como
refere Pallesen (2004), e que a maior aptiddo dos cidaddos para a recolha de
informagdes, maiores exigéncias a nivel de accountability e transparéncia, e maior
sentido critico sobre a gestdo municipal, poderiam levar ao desenvolvimento e
apresentagao de propostas para resolugdo dos problemas que afetam os municipes
(Armstrong, 2005). (Costa, 2014a, p. 60)

Contudo, este argumento ndo foi validado no seu estudo, “verificando-se a inexisténcia de
significado estatistico para o nivel educacional como potencial influenciador da implementagao
de OP” (Costa, 2014a, p. 60).

Verba et al. (citados em Trincdo, 2012, p. 65) entendem como impulsionadores de participagdo
civica os niveis mais elevados de educagao. Contudo isso é contrariado por Trincdo (2012, pp.
65 e 66) que refere que “os chefes do executivo com maior grau de educagéo formal valorizam
mais a componente técnica e gestionaria da governagdo do que a componente politica”.
Segundo Tavares e Rodrigues (citados em Trincdo, 2012, p. 66), tal “apontaria para a maior
valorizagdo da participagdo administrativa do que da participagdo politica”. No trabalho de
Costa (2014a, p. 62) “as varidaveis densidade e educagdo continuam a n&o evidenciar

diferencgas estatisticamente significativas”.

Quanto aos fatores demograficos, analisados através das variaveis populagédo, densidade,
rendimentos e nivel educacional, Costa (2014a, p. 59) verificou “que apenas o rendimento
revela um efeito positivo na implementagdo do Or¢camento Participativo, podendo afirmar-se
com 90% de confianga que um incremento do rendimento das familias, mantendo constantes
as restantes variaveis, aumentara a probabilidade de implementagdo do Orgamento
Participativo”. Tal confirmou a sua hipétese inicial, como sucede com o nivel educacional, “ja
que se perspetivava que quanto maior fosse o nivel de rendimentos, maior seria a propensao
para participar ativamente na aplicagdo dos recursos municipais” Costa (2014a, p. 36). A
autora argumentou que “os rendimentos superiores pressupdéem maior carga fiscal e
consequentemente maior interesse na participagdo da discussdo de afetagdo dos recursos

provenientes das contribuigbes das familias” Costa (2014a, p. 36).

Segundo Eagly e Johnson, citados Trincdo (2012, p. 63), “tendo em conta 370 estudos,

concluiram que os homens tém comportamentos mais diretivos e autocraticos e que as
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mulheres sao tendencialmente mais democraticas e participativas” tendo obtido resultados que
apontam para uma correlagdo positiva, embora estatisticamente nada significativa, entre o

género feminino e a oferta de mecanismos de participagao civica.

Trincdo (2012, p. 6) conclui no seu estudo que “a variavel idade néo parece influenciar o estilo

governativo adotado pelos presidentes de caAmara”.

De acordo com Kriesi (2008) e Oliver (1999, 2000, 2001), aludidos por Trincédo (2012, p. 66), “a
competicdo pode estimular o compromisso civico e politico no sentido de uma maior
aproximacao aos cidaddos.” O estudo de Trincao contraria essa premissa, entendendo que o
efeito da margem de vitdria entre 0 1° e o 2° classificado & positivo, isto €, quanto maior a
diferengca mais frequente é o recurso a mecanismos de participagéo civica. Segundo a autora,
esse resultado da razdo a John e Cole (1999) quando argumentaram que as maiorias
confortaveis permitem que os eleitos apostem mais na inovagdo em termos de procura da
participagédo dos cidadaos, além de argumentarem nesse artigo que ha caminhos criativos que
os lideres politicos locais podem tomar para mobilizar as comunidades locais para a agao

coletiva.

Costa (2014a, p. 36) aventou a hipotese de “a diferenga de votos ou margem de vitéria

influenciar positivamente a implementagao do OP”. A autora referiu que

“no que se refere aos fatores politicos perspetivamos que por um lado a forte competicao
partidaria ao nivel local, originada por resultados eleitorais de minoria ou a existéncia de
uma oposigcao politica forte, poderdo influenciar a procura por parte do executivo, da
anuéncia e apoio dos cidadaos, para a implementagdo das suas medidas e/ou

programas politicos”. Costa (2014a, p. 36)

“Porém, a competicédo partidaria, analisada pela margem de vitéria, revela uma influéncia
positiva na implementagdo do OP contraria a nossa perspetiva inicial, demonstrando que
a existéncia de maiorias governativas ndo diminui a probabilidade de implementagédo do
OP, pelo contrario aumenta a probabilidade de ado¢édo deste mecanismo Costa (20144,
p. 61)

Este resultado podera indiciar, segundo Costa (2014a, p. 61), “que a existéncia de maiorias
governativas podera influenciar os eleitos a adotar medidas de participacdo, favorecendo a

partilha do poder e da tomada de decisdo com a populagédo que o(s) elegeu (maioria)”.

Os resultados de Trincdo (2012, p. 66) sugerem também que “a permanéncia excessiva no

poder é prejudicial para o encorajamento da participagdo dos cidad&os.”

Trincdo (2012, pp. 49-50) colocou também as hipoteses de o perfil pessoal do chefe do
executivo influenciar a promoc¢ado de mecanismos de participagdo, assim como a experiéncia
profissional anterior ligada a cargos de gestdo, o que originava uma certa tendéncia para

diligenciar um maior nimero de mecanismos de participagéo politica.
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A autora (2012, p. 69) conclui que “a promocgéao de instrumentos de participagdo mostra estar
mais relacionada com a consciéncia que o lider eleito tem da sua missdo — prossecugao do

interesse geral — do que com a idade, educagao ou experiéncia anterior em cargos de gestéao”.

Outra tematica que reputamos como pertinente na abordagem da cultura politica e civica e dos
mecanismos de participagéo civica prende-se com o contexto politico e ideolégico em que se

movem os paises. Sera que a esquerda e direita tem a esse nivel idénticos posicionamentos?

Segundo Costa (2014a, p. 39), “ap6s algumas experiéncias anteriores em cidades menores, o
Orcamento Participativo cristalizou-se em Porto Alegre/Brasil, gragcas a uma “anela de
oportunidade” que se abriu apds a vitéria eleitoral do partido dos Trabalhadores, em 1988,”
embora entenda que ndo tenha sido apenas o novo governo local de esquerda que
impulsionou o processo participativo porque a sociedade civil, particularmente as associa¢des
comunitarias, também reclamaram maior poder de participagdo nas tomadas de decisdo. A
autora, no que se refere a ideologia politica, perspetivou que os partidos ligados a esquerda

teriam maior propensao para implementar um OP.

Até 2006, mais do que o tamanho, a situagao socioecondmica, o contexto urbano ou o grau de
legitimidade do sistema politico (abstengbes etc.) parece que foi sobretudo a ancoragem
politica a esquerda — e, mais ainda, a presenga de uma coligagdo que incluisse os comunistas
ou a esquerda alternativa — que parece ter promovido as experiéncias de orgamento

participativo europeias (Dias et al, 2009).

O facto de um numero crescente de concelhos de esquerda, na Europa, ter-se interessado por
uma experiéncia vinda do Sul parece bastante excecional, ao ponto de ter levado autores a

falar de “regresso das caravelas” (Allegretti & Herzberg, 2004).

De facto, se numa fase inicial o OP emergiu em Portugal com uma “ideia de esquerda”, com
especial destaque para os poderes locais governados pela Coligacdo Democratica Unitaria
(CDU), hoje é cada vez mais evidente a tendéncia para a emergéncia do OP em territorios
liderados pelo Partido Socialista (PS) ou pelo Partido Social-Democrata (PSD). Comegam
mesmo a surgir as primeiras manifestacbes de vontade de implementagdo do OP em

municipios governados pela coligagdo formada pelo PSD e pelo Partido Popular (CDS-PP).

Em 2008, das 25 autarquias que estavam a implementar o OP, 44% eram governadas pela
CDU, 24% pelo PS, 24 % pelo PSD, ao passo que 8% eram governadas por Movimentos

Independentes.

Estudos anteriores evidenciaram uma maior propensdo dos individuos posicionados a
esquerda para se mobilizarem (Cabral, 2004). No entanto, segundo o autor, no que diz respeito
a avaliagdo da eficacia, os individuos com orientagdes ideolédgicas de direita, tendencialmente,
consideram mais eficazes os instrumentos de participagdo, exceto no caso da participagdo em

movimentos de cidaddos ou em manifestagdes em que a relagdo apresenta o sentido contrario.
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Ja Costa (2012a, p. 61) conclui no seu estudo que “a ideologia politica ndo evidencia

relevancia estatistica na decisdo de implementagédo do OP”.

Trincdo (2012, p. 51) refere que para Teles e Moreira (2006), “o capital social e a vitalidade da
sociedade civil sdo vetores importantes na andlise da dindmica da governacao local.” E que
para Maloney et al. (2000), enquanto meio facilitador da agédo coletiva, o capital social envolve
um ambiente de responsabilidade, expectativa e confianga, a qualidade dos canais de
informagdo e a acessibilidade aos principios de regulacdo sobre as relagdes que se
estabelecem e neste sentido, de acordo com Newton (2002), ele revela-se como impulsionador
de um ambiente politico e social estavel, cooperativo e propulsionador de uma agao coletiva

voluntaria, revelador da vitalidade da sociedade civil.

Essas ideias sao partilhadas por Goluvic (2010) para quem as organizagdes sem fins lucrativos
tém um papel facilitador da participagdo dos cidaddos e também por Reid (1999), Putnam
(2000), LeRoux (2004) e Whitely et al. (2010). Assim, a hipotese a colocar teria de ser
forgosamente que quanto maior for a presenca de associagbes sem fins lucrativos num

municipio, maior sera a oferta de mecanismos de participacgao.
Na tese de Costa (2014a.)

a utilizacdo do modelo de regressdo econométrica espacial teve como objetivo verificar
se a implementagdo do OP podia ser explicada através da contiguidade territorial e da
existéncia de um efeito de arrastamento, denominado spillover effect, na implementacgao
de OP, considerando a distribuicdo geografica do OP nos municipios portugueses e o
resultado desta anadlise estatistica permitiu-lhe afirmar com 95% de confianga que a

implementacao do OP esta correlacionada em termos espaciais. (Costa, 2014a, p. 61)

Costa (2014a) refere também como hipoteses de trabalho que um nivel elevado de
endividamento influencia positivamente a implementacdo de Orgamento Participativo e que um
nivel elevado de receita municipal aumentara a probabilidade de implementagcdo de Orgamento
Participativo.

1.5. A Teoria da Escolha Publica e os Custos de Transacao

Politicos

Em meados da década de 50 comegou a emergir uma importante escola de investigagao
conhecida por Public Choice, ou Teoria da Escolha Publica,

cujo principal objetivo é o de aplicar um método da ciéncia econémica a um objeto que

tradicionalmente tem sido considerado no ambito da ciéncia politica: grupos de
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interesses, partidos politicos, processo eleitoral, andlise da burocracia, escolha

parlamentar e andlise constitucional. (Pereira, 1997, p. 419)

Podemos referenciar, de acordo com Pereira (1997), a sua origem mais remota no século
XVII,

ao estadista, fildsofo e matematico francés marqués de Condorcet (Marie Jean Antoine
de Caritat) e a sua «descoberta» do paradoxo do voto e no século XIX, pela mao do
escritor e professor de matematica inglés Lewis Caroll (Charles Lutwidge Dodgson).
(Pereira, 1997, p. 420)

Contudo, e conforme indica Pereira (1997), a origem mais recente remonta aos finais da
década de 50 e década de 60, com os escritos de Black (1958), Buchanan e Tullock (1962),
Olson (1965), Arrow (1951), Downs (1957) e Riker (1962).

Contudo, ha quem entenda (Mueler, citado em Dias, 2009, p. 203) que “as origens da Public
Choice podem ser localizadas no final da década de 1940”, “a luz do debate sobre as fungbes
de bem-estar de Bergson e Samuelson”. Outros localizam a sua origem no conjunto de
reflexdes que alguns autores, entre os quais se destaca a figura de James Buchanan,
“desenvolveram a partir dos anos sessenta, visando a adogdo de uma perspetiva econémica
de analise dos fendmenos politicos, notadamente das decisdes em situagbes de ndo mercado
ou de mercado politico”, caracterizando-se se por “introduzir o individualismo metodolégico e o

instrumental matematico na ciéncia politica” (Dias, 2009, pp. 201-202).

De facto, a Public Choice valoriza o individualismo metodoldgico, cujo método assenta, em
primeiro lugar, na ideia de que “a unidade base de analise é o individuo, ou seja, que s6 este é
sujeito de agbes individuais ou coletivas e s6 ele tem preferéncias, valores, motivagdes”
(Pereira, 1997, p. 424). Complementarmente, um dos elementos do individualismo
metodoldgico “é o postulado de que os individuos s&o instrumentalmente racionais, ou seja,
que sao capazes de escolher agcbes apropriadas para os objetivos que pretendem alcangar”, o
que “é bastante contestado, mesmo entre economistas, mas é utilizado por razbes de

operacionalidade de analise” (Pereira, 1997, p. 424).

Samuelson e Nordhaus (1999, pp. 287-288) definem a teoria da escolha publica como um ramo
da economia e da ciéncia politica que aborda a forma como os governos realizam as suas
escolhas e orientam a economia e a politica. Segundo os autores, ela difere da teoria dos
mercados ao enfatizar a influéncia que tem para os politicos a maximizacdo do voto dos

eleitores, 0 que ndo se coaduna com a maximizagao do lucro das empresas.

A teoria da escolha publica procura evidenciar a necessidade do respeito pela vontade
manifestada pelos cidaddos num processo de decisdo e o governo € eleito para agir

em nome da coletividade, representando-a e procurando afirmar as preferéncias dos
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cidaddos, embora varios autores defendam a tese da estratégia oportunista de

burocratas e politicos. (Rodrigues, 2005, p. 64)

Como bem observou Buchanan, o economista e o politico trabalham com vetores
distintos, onde o primeiro tem por parametro fundamental em suas tomadas de decisédo
a eficiéncia, procurando sempre a alocagao 6tima dos recursos escassos; enquanto o
segundo tem por parametro a conquista e a manutencéo do poder, o que s6 pode ser

alcangado, no regime democratico, através do voto. (Dias, 2009, p. 203)

Deste modo, “o politico, principalmente em periodos eleitorais, tem o costume de prometer
mundos e fundos para conquistar os votos dos eleitores, desconsiderando, muitas vezes, os
limites impostos pela escassez dos recursos produtivos” (Dias, 2009, p. 203). Similarmente, e
para Niskanen (citado em Silvestre, 2010, p. 120), “os burocratas tém como objetivo o0 aumento
do prestigio, dos seus salarios e de poder para melhor gerirem a sua organizagéo”. Pereira
(1997) atenta que Buchanan fala, em varios escritos, em politica “sem romance”, ndo sendo os

politicos no “mercado” politico altruistas que apenas visam prosseguir o “interesse publico”.

Silvestre (2009, p. 121) considera que os autores da teoria da escolha publica defendem “que
os burocratas e os politicos tém interesse que a organizagao publica produza acima do que séo
as reais necessidades coletivas”, dai resultando para os “burocratas maior poder e salarios e
para os politicos um maior nimero de votos”. Ferejohn e Pasquino (2000, p. 5) acrescentam
que “os agentes sociais estariam interessados na maximizagdo da riqueza, de votos, ou de
outras dimensdes mais ou menos mensuraveis em termos de quantidades e sujeitas a

constrangimentos de recursos materiais”.

Considerando de igual forma a vertente dos conceitos econémicos, e segundo Azevedo (citado
em Peres, 2007, p. 16), “o enfoque da teoria dos custos de transagcdo esta na busca da
maximizagao de resultados eficientes, a partir do comportamento dos individuos dentro de uma

organizacgao e da forma como estes sdo coordenados”.

Para Peres (2007) e Ribeiro (2014), existem na teoria dos custos de transagdo dois
pressupostos basicos: a racionalidade limitada e o oportunismo dos individuos. Para Peres
(2007)

0 primeiro pressuposto implica que os individuos tém restricbes na sua capacidade
cognitiva para processar todas as informagdes disponiveis, constituindo assim uma
racionalidade limitada, ocorrendo, segundo Williamson (1985), o oportunismo dos
individuos a partir do entendimento de que estes sdo autointeressados e podem, na
busca dos seus interesses, usar todos os artificios possiveis, originando conflitos e

custos de transagéo nas relagbes contratuais. (Peres 2007, p. 17)

Para alguns pensadores, a razdo € uma capacidade humana distintiva, e ser inteiramente

humano é ser inteiramente racional. Contudo, para esses autores, mesmo se todos tiverem
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capacidade de agir racionalmente, a agéo racional completa seria uma conquista alcangavel
apenas por alguns. Convencionalmente, um ato racional € um ato que foi escolhido porque
estd entre os melhores atos disponiveis para o agente, dadas as suas crengas e 0s seus

desejos (Ferejohn & Pasquino, 2000).

A esse proposito, Silvestre (2010) refere, como fatores de ponderagdo na adogédo da
internalizagdo, caros a teoria dos custos de transagdo, a especializagéo, o grau de incerteza, o
oportunismo e a racionalidade limitada. No que ora nos importa, o autor refere que “por
oportunismo entender-se-a o interesse pessoal que comanda o comportamento humano”
(Silvestre, 2010, p.131) e na racionalidade limitada afirma que “o homem, para além de outras
carateristicas, € um ser eminentemente racional, fazendo uso da individualidade da sua
inteligéncia, habilidade, instru¢do e capacidade de realizar uma investigagdo com base na
interdisciplinaridade” (Silvestre, 2010, p. 133). Frisa ainda que “o homem é um ser
racionalmente limitado, porque é incapaz de ser conhecedor de todas as informagdes

necessarias para a tomada de decisédo 6tima” (Silvestre, 2010, p.135).

Lindblom (citado em Carvalho, 2013, p. 133) que com o0 modelo incremental de decisdo “os
atores politicos, por possuirem uma racionalidade limitada e terem de lidar com situacdes
complexas, decidem através de uma série restrita de comparagbes entre alternativas
marginalmente diferentes entre si, da situagéo existente e de decisdes anteriormente tomadas,
mediante um processo de ajustamentos mutuos entre as partes envolvidas”.
“Consequentemente, a mudancga resultante das suas decisbes é incremental e de dimensao

pouco significativa” (Carvalho, 2013, p. 133).

Ainda segundo Correia (2000), qualquer escolha ¢ feita através da ponderacéo das diversas
hipoteses, o que implica que essas hipoteses tém graus de interesse diferentes para o agente,
ou seja, que tem de haver uma ordenagédo dessas mesmas hipoteses, efetuando o agente uma
escolha racional se ndo ha outra acdo possivel que ele prefira aquela que escolheu. Prossegue
0 autor que a primeira condi¢do desta escolha é que seja possivel estabelecer um conjunto
determinado de alternativas e perante as alternativas cada sujeito avalia cuidadosamente o seu
interesse em cada uma, revelando-o através da escolha. Conclui que a racionalidade da
escolha pressupbe a existéncia de informacdo suficiente a respeito das possibilidades

existentes, o que raramente acontece.

Sa (2009) também aborda a questdo da racionalidade da opc¢do abstencionista, atribuindo a
teoria da escolha racional a Anthony Downs (1957) mas também a James Buchanan e Gordon
Tullok (1962), dependendo a abstencao eleitoral da mera natureza e dos beneficios esperados
do voto. Para essa teoria “o ato de votar € um ato dispendioso: implica o registo eleitoral, a

avaliagédo dos candidatos em competicdo, a deslocagéo as urnas” (Sa, 2009, p. 55).

“Existe outro elemento que muitas vezes vem confundido com o de racionalidade, mas que

convém distinguir, que é o de os individuos serem egoistas, ou seja, cuidarem essencialmente
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dos seus interesses pessoais”, sendo o egoismo e racionalidade nas escolhas os principais
atributos do homo economicus mas Stigler defende a ideia de que as pessoas séo
basicamente egoistas, 0 que ndo exclui a possibilidade de poderem ser em certas ocasides
altruistas, mas, quando em situagdo de conflito interno entre duas agdes que se excluem

mutuamente, optaréo pela egoista (Pereira, 1997, p. 424).

No que tange ao oportunismo, entende Silvestre (2010), na linha de Williamson (1985), que é o
interesse pessoal que comanda o comportamento e, em geral, “reporta-se a amostra
incompleta ou distorcida de informacéo, especialmente para calcular os esforgos de enganar,
distorcer, disfargar, ofuscar ou confundir” (Silvestre, 2010, p. 131). Embora o homem seja “um
ser eminentemente racional, fazendo uso da individualidade da sua inteligéncia, habilidade,
instrucdo e capacidade de realizar” (Silvestre, 2010, p. 133), essa racionalidade sera sempre
limitada porque ele é incapaz de conhecer toda a envolvente, ndo sendo a informacao livre,

completa e muito menos acessivel a todos os agentes (Silvestre, 2010).
Montalvo (2003) abona que

embora ndo se deva concluir que os municipes ignoram os 6rgados municipais, a verdade
€ que a relacdo dos cidaddos com os 6rgéos locais esta centrada apenas numa Unica
motivagdo: as suas necessidades diretas e pessoais e acrescenta que mesmo quando
eles comparecem as sessdes da assembleia ou da camara municipal ou quando sao
recebidos pelo presidente da camara n&o é, em regra, para debaterem problemas da

comunidade ou para sugerirem solugdes par a sua resolugéo. (Montalvo, 2003, p. 210)
Por sua vez e em idéntica linha de raciocinio, Arriaga afirma que

no inicio do século XXI, parece tristemente plausivel que a maioria das pessoas que
decidem enveredar por uma carreira na politica seja motivada mais por um desejo de
poder — ou, 0 que é igualmente deprimente, por uma combinagédo de ambigéo e falta de
alternativas profissionais com uma remuneragdo comparavel — do que por uma

dedicacéao genuina a um ideal de servigco publico. (Arriaga, 2015, p. 26)

Sorensen (2006) aborda um tema que se prende com a reforma administrativa autarquica na
Noruega e com a intengdo do governo motivar a fusédo/consolidagdo de municipios
vizinhos, entendendo que dessa forma havia ganhos em termos de eficacia, eficiéncia de
custos e governacgdo. A ideia era a de motivar a fusdo dos municipios com menos de
5.000 habitantes e passar de 434 municipios para 217. Para ele, as decisdes politicas
sdo tomadas sobretudo com base em critérios de racionalidade politica e de custos de

transacgao politicos e ndo em fungao do interesse publico.

Conclui Sorensen (2006) que os subsidios generosos compensam deseconomias de escala,
que os municipios com maior capacidade financeira tenderiam a ser contra a fusdo com um

municipio mais pobre e que os politicos mais velhos sdo menos propensos a apoiar as fusoes,
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principalmente se vierem de pequenas organizagdes politicas, temendo perder poder e status.
Frisa ainda que pequenas unidades permitem a cada cidaddo mais influéncia sobre as
politicas, o que dificulta a vontade de fus&o, assim como o facto de os municipios pertencerem

a diferentes partidos politicos.

Sorensen (2006) conclui ainda que os politicos eleitos e os lideres administrativos estdao mais
interessados em consolidar quando os ganhos de eficiéncia s&o grandes e que os eleitores e
os lideres vao naturalmente comparar o que tém com o que podem vir a obter com a fuséo ou
consolidagéo, sem deixar de desconfiar das intengdes do governo central, podendo este nao

manter os niveis apds a integragéo.

Rodrigues, Tavares e Araujo (2012), referem que a estrutura de custos de transacdo € uma
ferramenta importante para analisar as decisdes relativas a producédo de servigos locais, ou
seja, desempenha um papel crucial na decisdo de externalizar a produgao de servigos publicos
a empresas privadas ou a parcerias publico-privadas, ideia também partilhada, entre outros,
por Bel e Fabega (2008).

Em jeito de conclusdo, diremos que estamos convencidos de que o que explanamos sobre a
teoria da escolha publica e sobre os custos de transacdo, poderado, pelo menos em parte,
explicar o comportamento dos politicos locais relativamente ao seu posicionamento em relagéo
ao recurso a mecanismos de participagao civica e, em concreto, aos referendos locais. O
escasso recurso a estes Ultimos estara relacionado com critérios de racionalidade politica ou
de oportunismo politico, para la do mero interesse publico que juram defender? N&o terdo os
eleitos locais receio das suas consequéncias politicas no caso de aprovagdo (ou nao),
sobretudo se a votacgao for no sentido oposto ao que defendem? Poderao os resultados colocar
em causa a sua reeleicdo? Tentaremos, ao longo desta dissertacdo, responder a estas
questdes, pelo que se justifica caraterizar os mecanismos de participagéo civica, em particular

o referendo local, no contexto de Portugal.
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2. A Participacao Civica e Politica em Portugal

Apos a revisdo de literatura e antes de entrarmos na abordagem empirica, € o momento certo
para contextualizar a participagédo civica em Portugal, tendo em conta a realidade nacional e
mais em concreto a avaliacdo do referendo local como um dos mecanismos de participagao
civica e politica. S6 a partir daqui estaremos em condigdes para a abordagem metodoldgica e
para as fases necessarias para se chegar a um resultado e para confirmar ou ndo as hipéteses

de trabalho tragcadas a partir da pergunta de investigacéo.

Porém, até la, iremos, em primeira linha, efetuar uma abordagem aos mecanismos de
participagéo civica e politica, comegando pelos instrumentos legais que a ela se reportam e
acabando pelos tipos de mecanismos existentes em concreto, destringando também as
ferramentas administrativas das ferramentas politicas. Neste contexto, sera dado enfoque ao
Orgcamento Participativo pela dimensédo que esta a tomar em Portugal e seréa feita uma ligeira
referéncia ao referendo local que sera mais tarde tratado com outra profundidade e outro
pormenor. Nao serdo esquecidas as varias iniciativas que os municipios tém implementado
para reforgo da participagdo civica dos seus cidaddos que ndo sdo obrigatérias e que

dependem Unica e exclusivamente da vontade dos executivos camararios.

Depois, tentaremos compreender as razbées do reduzido grau de participagéo civica e politica
em Portugal, aludindo os conceitos de défice democratico, apatia politica e alienagado politica,
sabendo-se que essa realidade ndo é apenas nacional, mas que afeta também a Europa e o
restante mundo. Ai chegados, vamos abordar as medidas possiveis para combater esse défice
democratico, ou seja, o constante afastamento entre governantes e governados que mina a

qualidade da recente democracia portuguesa.

No quarto ponto falaremos no enquadramento legal e jurisprudencial do referendo local,
comegando por abordar o conceito de referendo local e a sua evolugao histérica. Passaremos
depois ao regime juridico atual do referendo local e a avaliagao dos Acérdaos do Tribunal
Constitucional que se pronunciaram sobre as 46 deliberagdes de realizacdo de referendos

locais ocorridas em Portugal, tentando descortinar as razdes da sua reduzida aplicabilidade.

2.1. Mecanismos de Participacao Civica e Politica

A nivel internacional encontramos normas que conformam a questdo da cidadania e da

participacao civica na Declaracdo Universal dos Direitos do Homem, na Constituicdo para a
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Europa, na Carta Europeia de Autonomia Local®, no Coédigo Europeu da Boa Conduta

Administrativa e nas demais diretivas e orientagdes comunitarias.

Nos termos do niumero 1 do artigo 3.° da Carta Europeia de Autonomia local, o documento com
mais interesse para este trabalho, “entende-se por autonomia local o direito e a capacidade
efetiva de as autarquias locais regulamentarem e gerirem, nos termos da lei, sob sua
responsabilidade e no interesse das respetivas populagbes uma parte importante dos assuntos
publicos”, sendo esse direito, nos termos do ndmero 2 do mesmo artigo, “exercido por
conselhos ou assembleias compostos de membros eleitos por sufragio livre, secreto, igualitario,
direto e universal, podendo dispor de 6rgdos executivos que respondem perante eles. Esta
disposi¢do ndo prejudica o recurso as assembleias de cidadaos, ao referendo ou a qualquer
outra forma de participacao direta dos cidadaos permitida por lei”. Ai incluimos também a Carta
do Conselho da Europa sobre a Educacgao para a Cidadania Democratica e a Educacao para
os Direitos Humanos (2010), a Recomendagédo Rec (2001)19 do Comité de Ministros aos
Estados-Membros sobre a participacdo dos cidaddos na vida publica a nivel local, a
Recomendacdo Rec(2002) 12 do Comité de Ministros aos Estados-Membros relativa a
Educacao para a Cidadania Democratica e a Carta Europeia de Participacdo dos Jovens na
Vida Municipal e Regional adotada pelo Congresso dos Poderes Locais e Regionais da Europa
em 1992.

A nivel do direito interno, é incontornavel valorizar a Constituicdo da Republica Portuguesa que
no seu artigo 9.° enuncia que séo tarefas fundamentais do Estado, entre outras igualmente
dignas, “defender a democracia politica, assegurar e incentivar a participagdo democratica dos
cidadaos na resolugéo dos problemas nacionais”. De igual modo, o nimero 1 do artigo 48.° da
Constituicdo da Republica Portuguesa refere que “todos os cidadados tém o direito de tomar
parte na vida politica e na diregdo dos assuntos publicos do pais, diretamente ou por
intermédio de representantes livremente eleitos”, e de acordo com o artigo 109.°, “a
participagdo direta e ativa de homens e mulheres na vida politica constitui condigédo e
instrumento fundamental de consolidagdo do sistema democratico, devendo a lei promover a
igualdade no exercicio dos direitos civicos e politicos e a ndo discriminagdo em fungéo do sexo

no acesso a cargos politicos”.

Montalvo (2003, pp. 210-211) entende assim que “a superioridade estratégica do poder local
reside na sua proximidade dos cidaddos”. Contudo, na sua otica, estes quando intervém tém
em mente sobretudo as suas necessidades diretas e pessoais e raramente debatem problemas
da comunidade ou sugerem solugdes para a sua resoluc¢do. Conclui que devem ser promovidos

‘meios de participagdo informais dos cidaddos para que estes se sintam implicados na

4 . .
Foi adotada e aberta a assinatura em Estrasburgo a 15 de outubro de 1985. Entrou em vigor na ordem internacional

a 1 de setembro de 1988. Foi aprovada em Portugal para ratificagdo pela Resolugdo da Assembleia da Republica n.°
28/90, de 23 de outubro, publicada no Diario da Republica, | Série, n.° 245/90 e entrou em vigor a 1 de abril de 1991.
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definigdo dos destinos da autarquia” e que as associagdes sdo o instrumento mais comum de
participagdo coletiva na vida local com quem as camaras municipais devem dialogar e
concertar-se. De uma forma genérica, o défice de participagao civica supera-se com educagéo,
formacgao, incluindo a dos eleitos locais, sensibilizagao, informacgao, criacdo de oportunidades
de colaboragdo e participagdo dos cidadaos, incentivos e reforgo positivo e criatividade e
insisténcia, mas com iniciativas concretas previstas na lei ou criadas pelo poder politico ao

servigo dos cidadaos.

Costa (2014b, p. 296) defende a ideia de que é “crucial, no quadro do Estado responsavel, a
consagracédo de mecanismos que permitam o envolvimento dos cidadaos na promogao da boa
gestdo financeira publica” e que “os cidaddos tém uma palavra a dizer nos processos
deliberativo, de implementacédo, de controlo e de avaliagdo das medidas publicas”. Segundo
Oliveira (2005), tal é facil nas democracias diretas puras”, mas urge ndo esquecer que mesmo
nas democracias representativas “os representantes, uma vez eleitos, ndo sé atuam em nome
dos representados como tém o dever de estar atentos as opinides destes e prestar contas
perante eles” (p. 29). “A informagéo, sem a qual ndo é possivel uma participagdo séria, € um
dever dos cidadaos e um dever dos poderes publicos locais (Oliveira, 2005, p. 34).

Para Mulgan (citado em Costa, 2014b, p. 287), a “accountability publica € uma decorréncia dos
principios democraticos”, visto que o “titular originario dos poderes exercidos pela
administragdo € o povo” e, por esta razao, “a accountability favorece a deliberagéo publica e a
participacado dos cidadaos na vida publica, que sao aspetos fulcrais da “cidadania democratica”.
Segundo o mesmo autor, a accountability postula a disponibilizagdo de informagdo aos
cidadaos pelos poderes publicos, mas néo soé: estes tém o dever de explicar e justificar as
medidas adotadas, bem como o dever de responder as criticas que Ihes sejam dirigidas”. Por
sua vez, Martins (2004) advoga que a boa utilizagdo dos dinheiros publicos exige mecanismos
de controlo cada vez mais apertados e responsabilizadores, devendo os cidadaos contribuintes
conhecer o modo de utilizagdo dos recursos publicos e ter garantias de que existem
instrumentos eficazes de controlo e responsabilizagdo. O sistema juridico prevé também varios
mecanismos que permitem aos cidad&os reagir perante comportamentos ilegais, irregulares ou
impréprios de 6rgédos ou agentes do Estado, ou seja, que possibilitem a responsabilizagédo de
quem assume tais posturas. Como ja afirmamos, nos dias que correm, com uma
“‘Administracdo Publica prestadora mais complexa, heterogénea e «agressiva»”, é fundamental
o conhecimento das garantias gerais ao dispor de todos para se combaterem, sobretudo, as
decisbes ilegais e as que ndo sio favoraveis aos particulares (Fonte, 2006, p. 11). Essa é

também uma forma de participagéo civica.

Neste contexto, em Portugal o cidadéo tem ao seu dispor diversos mecanismos de participacéo
civica, de modo a intervir na gestdo da coisa publica. Uns resultam diretamente da lei e
vinculam as entidades publicas, enquanto outros sao voluntariamente criados por estas.

Podemos assim analisar a participacao civica do lado da oferta, em que séo considerados os
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mecanismos que sao colocados ao dispor dos cidadaos pelos entes publicos, bem como do
lado da procura, onde sdo tidas em conta as iniciativas dos cidadaos, existentes na lei ou da

sua proépria iniciativa.

Costa (2014a, p. 31) entende que “a participagédo deixou de ser encarada apenas como ato de
cidadania, passando a ser considerada necessaria como forma de legitimar as decisdes
politicas e como forma de responsabilizar os intervenientes”. A autora distingue ferramentas
administrativas de participacdo de ferramentas politicas de participagdo. As primeiras tém
como escopo “melhorar a eficiéncia e a qualidade dos servigos”, “sendo formas de coprodugao,
especialmente as ferramentas de governo eletronico” (Costa, 2014a, p. 31). Sdo o caso da
Loja/Balcédo do Cidadado e do E-Government que além de responsabilizar os eleitos perante os
cidadaos, €&, segundo Tavares e Rodrigues (2013) um importante canal de participagdo dos
cidadaos. As ferramentas politicas visam reforgar o grau de responsabilizacdo politica “para
garantir os direitos dos cidad&os a informacgéo sobre as alternativas de politicas publicas e ter
um papel ativo no processo de decisdo publica’, nas palavras de Cope (citado em Costa
2014a, p. 33). A autora enquadra neste ambito os referendos locais, as audiéncias publicas, as
comissdes de estudo e as reunibes informais. A forma mais usual de participagédo civica em
Portugal tem sido o voto, encarado como um dever e um direito dos cidaddos que no nosso
pais ndo é obrigatdrio, embora no entender de Rocha (2013, p. 1), “ a democracia ndo se basta
com o simples exercicio do direito de voto”, sendo a participagdo, ao lado da liberdade, da
sustentabilidade e da responsabilidade considerados como sustentaculos da democracia plena
e estas soO se verifica “se estes pressupostos fundamentais ou basilares estiverem verificados,

ai se identificando uma verdadeira ética democratica” (Rocha, 2013, p. 4).

No nosso sistema juridico e administrativo sdo mecanismos obrigatérios ou legais: i) as
medidas de modernizagado administrativa presentes no Decreto-lei n.° 135/99, de 22 de abiril,
alterado pelo Decreto-Lei n.° 58/2016, de 28 de agosto; ii) o livro de reclamacgbes; iii) o direito
de informacéo e participagéo, a audiéncia dos interessados, a audiéncia publica e a discussao
publica vigentes no Codigo do Procedimento Administrativo; iv) a politica de ambiente; v) o
direito de participagcéo procedimental e de agao popular; vi) o direito de peti¢éo; vii) a presencga

em reunides publicas e intervencdes no periodo de intervengao aberto ao publico.

Contudo, existe da parte de inUmeros municipios, freguesias e responsaveis legais a convic¢ao
de que uma democracia verdadeira exige a participacdo e o envolvimento dos cidadaos e das
instituicbes num contexto de governagao integrada. Ha que afirma-lo, sem rebugo e sem freio,
que sabemos bem que as autarquias locais estdo a investir fortemente em mecanismos que
incentivem a participacéo ativa e direta dos cidadaos na gestao dos assuntos publicos e locais
de forma a combater o ostensivo défice democratico reinante e que é bem patente, por
exemplo, na abstencgéo eleitoral e na falta de participagdo em reunides publicas dos 6rgaos

autarquicos.
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Sao cada vez mais frequentes as iniciativas voluntarias, ou seja, ndo obrigatdrias, por parte das
autarquias locais no sentido de reforgar a democracia participativa, dando vez e voz aos
cidadaos, optando por referenciar alguns, mas sem desprimor de outros que visam objetivos

similares.

O Orgamento Participativo € um processo de participagdo dos cidaddos na tomada de decisdo
sobre os investimentos publicos municipais, constituindo uma nova forma de governacgéo
assente na participacdo direta dos cidaddos na identificagdo dos problemas e das
necessidades locais, na definicdo das prioridades, na implementagao dos projetos, assim como
na sua monitorizagdo e avaliagdo. O Orgamento Participativo € um método de carater
consultivo e deliberativo, através da instituicdo progressiva de mecanismos de codecisdo. Os
cidadaos sao consultados sobre a definicdo de propostas de investimento para o orgamento e
plano de atividades da sua Camara Municipal ou da sua Junta de Freguesia. Anualmente é

definida pelo Executivo uma parcela do orgamento a afetar ao processo de codecisao.

Segundo noticias veiculadas em outubro de 2016, em 14 anos Portugal tornou-se o pais com a
maior percentagem de municipios a terem Orgamentos Participativos (OP). Nesse ano, o
crescimento foi de 42%. e nos municipios portugueses estavam ativos nessa altura 118
Orgcamentos Participativos (OP). Nelson Dias, dirigente da Associacdo IN LOCO, a entidade
responsavel pelo Observatério das Praticas da Democracia Participativa em Portugal,
considerou que, apesar de todos os constrangimentos, o pais esta a tornar-se um centro de

inovagdo democratica.

Surgiram mais tarde Orgamentos Participativos tematicos, tais como o OP Jovem, o OP
Crianga ou o OP Idoso e a criacdo de Rede de Autarquias Participativas (RAP) que surgiu no
ambito do projeto “Portugal Participa — Caminhos para a Inovagao Societal” que teve o seu
arranque na 12 Conferéncia Portugal Participa, através da oficina “Rede de Autarquias

Participativas”.
Costa da enfoque ao Orgamento Participativo ao mencionar que

“‘uma das ferramentas de participagéo politica cada vez mais utilizada no mundo, e ja
testada em alguns dos municipios portugueses, € o orgamento participativo, através do
qual os cidadaos participam na afetagcdo de uma parte do orgamento municipal ou na

escolha de determinadas politicas publicas em detrimento de outras”. (2014a, p. 33)

Costa (2014a, p. 31) defende que “ao ampliar e aprofundar a participagdo dos cidaddos na
alocagdo de recursos publicos, o Orgamento Participativo parece constituir-se um processo
positivo para a constru¢cao de cidades inclusivas, onde os que sdo geralmente marginalizados
conseguem escapar ao ciclo de exclusdo”. Mais frisa que, “ao contribuir para a boa governacgéao
publica, o Orgcamento Participativo tem provado ser uma ferramenta importante para a

democratizagéo das cidades”. Costa (2014a, p. 31)
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Segundo Dias, na introdugdo da obra do Portugal Participa sobre as «35 praticas de
participagcdo a conhecery», “as praticas de democracia participativa tém vindo a conquistar
progressivamente a simpatia de leitos locais e técnicos das autarquias, jornalistas e meios de
comunicagao, docentes e investigadores, membros das organiza¢des sociais e cidadaos em
geral”. Cita ainda que “esta tendéncia transformou Portugal, em pouco mais de uma década,
num dos mais interessantes laboratérios de experimentacdo democratica da atualidade (...),
alguns dos quais se transformaram em referéncias nacionais e internacionais pela qualidade
que alcancaram e pelos resultados alcangados”. Ai englobou os orgamentos participativos
gerais, de jovens ou de séniores, o Férum da Cidadania, a Carta Local do Associativismo, a

Semana da Prestacido de Contas e a Autarquia Jovem.

Tém aqui pleno cabimento as Assembleias Municipais Jovens, que tém ido organizadas em
varios municipios do pais com o objetivo de envolver as criangas e jovens na politica local,
discutindo temas de relevante interesse local, tomando decis6es e conhecendo a organizag&o
e funcionamento dos 6rgados municipais, a iniciativa «O Meu Bairro», promovida por alguns
municipios, cujo presidente, vereadores e, nalguns casos, dirigentes e técnicos, se deslocam
aos varios bairros das cidades no intuito de contactar os cidaddos e ouvir as suas
necessidades e reclamagbes, melhorando o desempenho municipal na resolugdo dos
problemas das pessoas (em alguns casos, evolui para uma aplicagdo web e mobile onde as
pessoas reportam situagcdes onde & necessario a atuagdo dos servigos camararios, como por
exemplo estradas estragadas, buracos na estrada, cdes vadios e errantes, veiculos
abandonados, etc), «A Minha Rua» que permite também a todos os cidadaos sinalizar variadas
situagdes e ocorréncias na via e espagos publicos, desde a iluminagéo, jardins, passando por
veiculos ou canideos abandonados ou a recolha de eletrodomésticos danificados. Com
fotografia ou apenas em texto, todos os relatos sdo encaminhados para a autarquias em causa,

que regista, encaminha, dai resultando por norma a resolugéo célere do problema.

Uma referéncia final e rapida para o referendo local que, segundo Trinc&o (2012, p. 54), “é um
instrumento por exceléncia que permite a participagdo direta dos cidaddaos em questdes

politicas que os afetam” e que sera alvo de atenc¢ao cuidada.

Chamamos a liga mais uma vez Trincdo (2012, p. 48) para quem “a participagéo politica nas
suas diferentes formas, surge como um elemento central dos sistemas politicos democraticos”,
ndo sendo as eleicbes o Unico mecanismo previsto nos sistemas politicos democraticos,
podendo coabitar com o voto em referendos, as consultas publicas, os contatos informais, as

peti¢cbes, os féruns, as comissdes de cidaddos para aconselhamento e as comissdes técnicas.
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2.2. O Reduzido Grau de Participagao Civica

E verdade que, ao cabo de mais de dois séculos de processos de abertura politica, de
conquista de direitos e de ampliagdo das liberdades, nunca houve, no mundo inteiro,
tantos regimes democraticos; mas também é verdade que, descontado o negro periodo
entre as duas guerras mundiais, nunca houve tanta insatisfagdo com essa mesma

democracia. (Sardica, 2017, p. 54)

De facto, Pereira (1997, p. 439) realca “a desconfianga crescente que alguns cidadados tém em
relacdo a capacidade das instituicbes democraticas em resolver os seus problemas, por outras
palavras, um certo descrédito na democracia, que se manifesta, entre outros factos, no

alheamento crescente do exercicio da cidadania”.

De acordo com Carvalho (2012, p. 17) “a abstencéo eleitoral é, e continua a ser, fonte de varios
estudos, de debates e de preocupagao n&o s6 em Portugal, como em todos os paises com
regimes politicos democraticos”. “O crescimento da abstenc¢do constitui a face mais visivel do
comportamento eleitoral dos cidaddos, e é revelador de desinteresse, nomeadamente da

classe jovem, na participagéo politica do pais”. (Carvalho (2012, p. 17)
Segundo Piven, Cloward e Teixeira (citados em Franklin, 2003, pp. 321-322)

“a baixa participagéo eleitoral € muitas vezes considerada negativa para a democracia, seja
intrinsecamente, ou porque pde em causa a legitimidade do sistema, ou porque implica a
auséncia de representagédo de determinados grupos e politicas diferentes”. (Franklin, 2003, pp.
321-322)

Tal é ostensivo, desde logo, pela elevada percentagem da abstencgéo eleitoral, e com tendéncia
crescente nos ultimos atos eleitorais, em elei¢gdes presidenciais (53,5% em 2011), nas elei¢cdes
autarquicas de 2013 (47,4%) e nas eleigcbes legislativas (41,9% em 2011 e 44,4% em 2015),
embora haja que ter em conta a desatualizagdo dos cadernos eleitorais e dos eleitores ditos
“fantasma”. Em 2013, por exemplo, estavam recenseados para as elei¢des autarquicas 9,501
milhdes de individuos e o numero de individuos com 18 ou mais anos a residir em Portugal era
de 8,478 milhdes (Belchior 2015, p. 37). Segundo dados da PORDATA, a taxa de abstencao
nas primeiras eleigdes locais de 12 de dezembro de 1976 foi de 35,4%, tendo descido para
24,2% nas segundas elei¢des, a 16 de dezembro de 1979. Nas eleigbes autarquicas de 2005 a
taxa de abstengao foi de 39%, nas de 2009 de 41% e nas de 2013 foi de 47,4%. Verificamos
assim que a taxa de abstencdo tem vindo a aumentar, o que néo deixa de ser preocupante.
Este fendmeno agrava-se com as elei¢gdes europeias (66,1% em 2013) e elei¢gbes presidenciais
(53,5% em 2011 e 51,3% em 2016). Mais grave ainda é a taxa de abstencgéo nas elei¢bes para
o Parlamento Europeu, 61,3% em 2004, 63,2% em 2009 e 66,25% em 2014. Este valor so6 foi

reduzido nas primeiras eleicdes, as de 1987, com 27,8% de abstencéo.
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Belchior (2015, p. 49) aponta ainda duas razdes que justificam a insatisfagdo e o alheamento
em relagéo a politica e as instituicbes democraticas: “a perceg¢do de que as promessas que 0s
politicos fazem ndo sdo cumpridas e a corrupgdo no sector publico”. Mais refere que “a
desconfianga é um dos elementos de uma teia mais alargada de sentimentos negativos e

pessimistas que tem vindo a crescer em relagdo ao funcionamento das instituicbes politicas

Lopes (1983, p. 54) fala a esse propdsito em abstencionismo, “termo que designa a atitude de
nao participagdo ou de desinteresse pelas formas de intervencao politica que estdo ao alcance
dos cidaddos na comunidade em que estdo integrados”. O autor aponta varias causas para
esse fendmeno, nomeadamente o facto de o “cidadao considerar a politica como algo de
exterior a sua pessoa”, muitas vezes relacionado com “o juizo segundo o qual a politica sé diz
respeito aos seus profissionais aos quais se atribui uma reputagdo menos lisonjeira”, ou ainda

“o ceticismo ou a crenga na inutilidade da participagédo” (Lopes, 1983, p. 54).

No mesmo sentido, Araudjo (2002, p. 1), faz referéncia a uma “época em que se assiste a um
afastamento dos cidadaos das tradicionais instituicdes democraticas”, ao “descontentamento
dos cidaddos em relagdo as instituigdes tradicionais das democracias ocidentais” (partidos
politicos, elei¢cdes, fungcdo publica, parlamento e a administragcdo publica”) e ao “desinteresse
passivo por parte dos cidadaos que abdicam do seu papel e da participagdo no sistema politico

administrativo”.

Para Aradjo (2002, p. 1), aquele “descontentamento resulta, em boa medida, da imagem
negativa que os cidadados tém do sistema politico administrativo e da deficiente ligagdo entre
eles” em que “os cidadaos parecem acreditar menos nas instituicbes tradicionais porque
sentem que as suas opinides geralmente ndo sdo ouvidas ou porque ha insatisfacdo em
relacdo a forma como as questbes sdo tratadas”; “o atual modelo, em virtude da sua natureza
fragmentada resultante da separagéo funcional de poderes, ndo integra os cidaddos em todos
os aspetos da governagédo”, sendo, por isso, “a participagdo dos cidaddos nas atividades
politicas e administrativas, quer seja a nivel da Administragdo Central ou da Administracéo
Local, muito reduzida” (Araujo, 2002, p. 1). Refere ainda, como uma das causas do défice de
participagdo, “0 agendamento dos assuntos e o processo politico” que ainda se “desenvolvem
através de processos relativamente fechados que orientam e ajustam as opg¢des politicas,
frustrando a participacdo de muitos cidaddos que procuram ter um papel mais ativo na vida
publica”.

Teixeira (2008, p. 20) referencia como fatores que influenciam e determinam o reduzido

envolvimento civico dos cidaddos:

a burocracia publica, a falta de mecanismos que facilitem e promovam o contacto
entre os cidadaos e os responsaveis politicos, o sentimento de falta de poder para

condicionar a escolha das politicas publicas, a falta de transparéncia e de
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entendimento dos processos de decisdo, a falta de informagéo sobre os assuntos em
discussdo e as diferentes alternativas existentes e, ainda, o descrédito da classe
politica pelo esvaziamento do conteddo dos discursos politicos, cada vez mais
empobrecidos de propostas concretas relacionadas com as necessidades das

populacdes. (Teixeira, 2008, p. 20)

Por sua vez, Montalvo (2003) afirma que o baixo nivel de participagéo civica resulta sobretudo
da subordinagado do seu exercicio a procedimentos formais impregnados de uma excessiva
racionalidade juridico-administrativa, dando como exemplo a extraordinaria e inexplicavel

complexidade dos referendos locais que dificulta a sua concretizagao.

Pinto (2015, p. 17) afirma, no que concerne especificamente a “participagdo dos cidadaos
desenvolvida no dmbito dos processos de planeamento do territério”, que em Portugal existem
plirimos fracassos, “seja porque a participagéo se limita aos momentos previstos na legislagao
portuguesa, claramente insuficientes (o periodo de audiéncia prévia aquando da decisdo de
elaboracéao do plano e um periodo de discusséo publica quando o plano esta ja completamente
elaborado)”, ou porque os cidaddos sédo confrontados “com varios processos participativos que
se sobrepdem, na maioria das vezes sem produzir resultados visiveis, provocando o descrédito

dos cidadaos face a este tipo de processos”.

Martins (2004) relaciona a questao do défice democratico com o conceito de apatia politica que
tem uma multiplicidade de acecbes, referindo-se tanto a uma rejei¢gao voluntaria como a uma
rejeicdo condicionada da atividade politica e, noutros casos, a atitudes e a comportamentos
que indiciam um elevado grau de conformismo politico ou até de satisfagdo com o

funcionamento da democracia.

Verifica-se na literatura, de acordo com Sa (2009, p. 29), uma diversidade de sentido a volta do
conceito de apatia, o que leva a que este seja muitas vezes confundido com o de “alienagéo

politica”.

McClosky (citado em Sa, 2009, p. 30) distingue “apatia consciente”, que traduz as “opgdes que
os cidadaos tomam, de forma consciente, no sentido de nao participar na vida politica e
publica” e “apatia inconsciente”, em que “individuos que nao participam, por exclusao formal do
sistema politico ou por incapacidade propria”. Segundo o autor, “verifica-se na literatura uma
diversidade de sentidos a volta do conceito de apatia, o que leva a que este seja por vezes
confundido co o de alienagéo politica” (Sa, 2009, p. 30). Contudo, para Milbrath e Goel (citados
em Sa, 2009, p. 30) este conceito refere “todo o tipo de comportamentos e atitudes negativas,
relativamente duraveis, que expressam «afastamento, rejeicdo, negativismo e infelicidade

acerca da sociedade em geral e do sistema politico em particular»”.

Mais recentemente, criado em 2010, em colaboragdo com varias unidades de investigacédo e
entidades da sociedade civil, o Barometro da Qualidade da Democracia (BQD) tem como
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objetivo auditar a qualidade da democracia em Portugal através da aplicagdo de um inquérito a
uma amostra representativa da populagdo e de um diagndstico institucional elaborado por
peritos. O BQD procura constituir-se como um programa de referéncia ao nivel nacional e

internacional.

Esse barometro avalia a participagéo politica em Portugal e, segundo Lisi et al. (2015, p. 54)
procura identificar as “principais for¢gas de bloqueio e constrangimentos” dessa participagéo. De
acordo com os autores (Lisi et al., 2015, p. 56) os dados agregados apontam para “uma forte
desconfianga nos partidos e sindicatos”, dificuldades sentidas pelas minorias e pelas mulheres
em participar e uma “fraca capacidade de analise da tematica da participagdo por parte de
quase um quarto da populagdo portuguesa” (Lisi et al., 2015, p. 57). Para a maioria dos
portugueses (61,9%), a participagdo eleitoral “continua a ser a forma mais eficaz de
intervengao na vida publica”, embora “assinar peticdes” ou “participar em manifestagdes” ou em
associagdes sejam “julgados positivamente” (Lisi et al., 2015, p. 58). Por sua vez, os homens
tém “uma maior propenséao para a participa¢do na vida publica” e esta tende a aumentar com a
idade. O envolvimento dos individuos na vida religiosa também favorece um maior
envolvimento dos individuos na vida politica, reforgcando a integracdo social e as ligagdes dos

cidaddos com a comunidade.

Resumindo e concluindo, Lisi et al, (2015, p. 69) concluem que existe “um profundo ceticismo
nas oportunidades de participagdo que a democracia oferece aos cidadaos”. Esse status quo
traduz-se num handicap n&o s6 a nivel nacional como europeu e mundial. J& em 1997, Soares
(1997, p. 627) abordava a questdo do “défice democratico no processo de construgéo
europeia”, entende-se como tal a ‘“insuficiente participacdo do elemento democratico no

sistema politico comunitario”.
Esta ideia é partilhada por FIor (2012), ao frisar que para muitos autores

a Uniao Europeia sofre de um défice democratico, que se traduz, entre outros aspetos,
por uma insuficiente participagcdo dos cidaddaos europeus no sistema politico
comunitario, ou seja, existe um desequilibrio entre a concecdo tedrica de
funcionamento da Unido Europeia (especialmente pds-Tratado de Lisboa), e a efetiva
capacidade de participacdo dos cidadaos europeus junto dos organismos da Unido.
(Flor, 2012, p. ii)

Refere, também, que

“alegadamente o défice existe porque n&o tem sido possibilitado aos cidadados
pronunciar-se ou atuar no que toca a variadas questdes europeias, acabando por na
maior parte das vezes ter de cumprir diretivas que ndo compreende ou de que nem

sequer conhece o real impacto ou propésito”. (FIor, 2012, p. ii).
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Igual entendimento tem Belchior (2015, p. 75), ao referir que “a desconfianga crescente dos
cidadaos nas instituigbes nao é um fendmeno recente nem exclusive de Portugal’. Para a

autora,

“existe um forte sentimento de desconfianga em relagdo aos partidos dominantes, o
que justifica o aparecimento de novos partidos como, por exemplo, o UKIP (Partido da
Independéncia do Reino Unido), a Frente Nacional em Franga, o Partido Popular
Austriaco, o Partido Popular Dinamarqués, o Partido dos Finlandeses, o Aurora
Dourada e o Syriza da Grécia ou o Podemos da Espanha”. (Belchior, 2015, p. 42).

Todos eles cresceram com a “capitalizagdo do “descontentamento e de desconfianga com o

modo de fazer politica e com os politicos tradicionais” (Belchior, 2015, p. 79).

Porém Martins e Sa (2005, p. 38) ndo tém uma viséo tdo negativa da situagao ao ressaltar que
“importa desmistificar a ideia de que existe uma crise de participagdo politica, uma vez que nao
se verifica uma diminuicdo da importancia atribuida pelos cidadaos as instituicbes politicas nem
se constata a existéncia de uma crise generalizada no que respeita a relagdo dos cidadaos
com o sistema politico e com as instituicbes representativas”. Os autores entendem que “o
facto de se verificar um decréscimo do apoio a forma como conjunturalmente os governantes e
os dirigentes politicos atuam n&o configura qualquer patologia grave da democracia portuguesa

no que respeita a participacéo politica” (Martins & Sa, 2005, p. 38).

2.3. Medidas de Combate ao Défice Democratico

De acordo com Freire, Meirinhos e Moreira (2008, p. viii), “a qualidade da democracia exige a
credibilidade dos espagos publicos, a modernizacdo dos sistemas eleitorais, o reforco da
autoridade e o alargamento dos mecanismos de participagdo dos cidaddos”, entre outros

fatores.

No mundo ocidental, o desgaste das instituicbes das democracias liberais, as crises
econdémicas, os escandalos politicos e demais problemas de eficiéncia governativa e de falta
de transparéncia estarao na origem do declinio dos niveis de confianga, assim como os casos
de nepotismo, corrupgao, peculato, fraude fiscal, abuso de poder, entre outros (Belchior, 2015).
A autora defende a participagao civica e a solidez da sociedade civil, constituida por cidadaos
ativos e informados e o reforgo da educagao civica como essenciais para alterar o status quo
atual e criar uma democracia forte assente na defesa do interesse publico, na cooperagéo, na
empatia e confianga mutuas, na liberdade, na igualdade e na justica social, o que passa pela

reforma do sistema eleitoral como meio de voltar a credibilizar a politica (Belchior, 2015, p. 84).

Araujo (2002, p. 3) menciona que “os cidaddos sdo mais do que clientes, e a participagdo deve

ir para além de meros inquéritos sobre a satisfagdo ou de férum publicos” e que “é necessario
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que os cidadaos percebam os beneficios que podem advir da sua participagédo”, que “existam
incentivos e que sejam reduzidas as barreiras a sua participagdo” e, por fim, advoga que o
‘modelo de governagéo necessita de ajustamentos, permitindo aos dirigentes a redefinicdo do

seu papel no relacionamento com os cidad&os” (Araujo, 2002, p. 3-4).

Segundo Arblaster (Sa, 2009), somente com um ativismo maximo por parte dos cidadaos e
com o cuidado permanente dos governantes em “consultar o povo” é possivel existir uma
verdadeira participagéo politica. De igual modo, Bachrach e Botwinick (citados em Sa, 2009)
salientam que a participagao politica € um processo educativo, sendo importante facultar aos
cidadaos a aquisicao de capacidade de acdo e de consciéncia dos seus interesses politicos.
Esses autores, juntamente com Carole Pateman (1970) e Hannah Arendt (1972) consideram

“que a apatia politica tem um efeito negativo para as democracias” (Sa, 2009, p. 38).

No entendimento de Denhardt e Denhardt (citados em Araujo, 2002, p. 5), “a governagéo deve
ser entendida como um processo aberto entre varios atores onde o cidaddo tem um
envolvimento e uma participagdo mais ativa”’. Julgamos caber aqui, na sua plenitude, o
conceito de governagéo. Segundo Cruz e Marques (2011, p. 220), “na ultima década o conceito
de governagéo tem ganho importancia a nivel internacional, quer no discurso politico quer em
disciplinas tais como a ciéncia politica, direito, economia e administracdo publica”.
Fundamentalmente, e de acordo com os autores, “este conceito tem por base a ideia de que o
Estado n&o é a unica estrutura que tem capacidade para estabelecer as regras do jogo e que
as interagOes entre entidades publicas, agentes econémicos e a sociedade civil sdo decisivas

para o bem-estar geral” (Cruz & Marques, 2011, p. 220).

O atual desafio consiste assim “em melhorar o relacionamento com os cidadaos, superando o
hiato que existe entre as suas expectativas e a pratica da governagdo democratica” (Araujo,
2002, p. 5) ou em criar meios de participagdo informal dos cidaddos para que se sintam
realmente envolvidos na definigdo dos destinos da autarquia (Montalvo, 2003, p. 211). Trincao
(2012, p. iv) afirma haver “necessidade de revitalizar a cidadania na sociedade
contemporénea”, para além das formas convencionais que sdo 0s processos eleitorais, e
“repensar a participagao politica dos cidadaos nas diferentes unidades democraticas”, de tornar
0 “processo governativo mais inclusivo, partilhado, democratico”, “considerando que esta ao
alcance do poder executivo local a promogdo de mecanismos de participagao politica como o
referendo local, o orgamento participativo, a criagdo de comissdes, a promocgao de reunides
informais, as consultas publicas”, as manifestagdes, os protestos, as petigbes, as greves “ou o
contacto por carta ou email com os municipes” e “a diversificagdo dos canais de comunicagao
entre governo e cidaddos” dado que, dessa forma, “criam-se ambientes de partilha de ideias,
opinides e informagdes que promovem a pluralidade e o enriquecimento do processo

democratico” (Trincdo, 2012, p. 21).
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Urge, segundo Trincdo (2012, p. 5), “tornar os processos politicos mais transparentes e mais

participados e recuperar a confianga dos cidadaos”, partilhando responsabilidades.

Rocha (2014, p. 70) propugna, numa visdo mais orcamental, a asser¢do de que “é
imprescindivel o estabelecimento de esquemas de apelo aos interessados e de discussao
publicas, no ambito dos quais os destinatarios das normas juridicas e dos atos administrativos
séo chamados a participar — tanto a nivel consultivo (consulta publica) como a titulo vinculativo
(referendo) — no procedimento decisorio”, comecando a ser frequente a alusdo a atos
financeiros autarquicos participados, dos quais “o orcamento €, uma vez mais, 0 exemplo com

mais visibilidade (orgamento participativo)”.

Moote e McClaran (citados em Trincdo, 2012, p. 17), entendem que “a participagdo politica
requer que haja acessibilidade aos meios institucionais de participagéo, por parte de todos os
membros da sociedade, uma vez que a acessibilidade estd estreitamente ligada a
representagao”. De igual modo, Bilhim (2004, p. 61) frisa que “um estilo de gestor que fomente
a participacdo constitui um bom antidoto contra a tendéncia do proprio sistema em tornar-se

excessivamente distante e opaco a cidadania”.

Nufiez (2014) defende a convicgdo de que a democracia local precisa de participagdo do
cidaddo para ter sucesso em tempos dificeis, traduzido em novas maneiras de envolver a
participacado dos cidadaos nos processos de decisdo publicos e das experiéncias participativas,
sendo fundamental o didlogo entre politicos, administradores, partes interessadas e os
cidadaos, e decisivas as decisdes, o0 empenho e a motivagdo dos alcaldes (o equivalente, em
Portugal, aos presidentes de camara municipal), o que tem um impacto significativo no
desenvolvimento de novas formas de governagao local. Embora referencie Navarro (2000),
para quem os governos municipais "tendem a oferecer oportunidades de participagdo desde

que tal ndo afete negativamente a sua legitimidade eleitoral " e os quadros de politica global.

Morais (2013, p. 135) entende que “s6 com uma verdadeira transparéncia, em particular
orcamental, permitirda uma maior vigilancia e participagéo civica” e que um dos requisitos para a
recuperagcao da confianga na politica € a transparéncia na vida publica, que garanta aos
cidaddos um conhecimento do que realmente acontece nas respetivas administracées. Adianta
que deve ser fornecida de forma continua toda a informacao e que sistemas opacos nao sao

sequer democraticos.

Segundo Nelson Dias, na introducdo da obra do Portugal Participa sobre as «35 praticas de
participacdo a conhecer», o reforco dos mecanismos de participacdo civica tem evidentes
vantagens porque permite “alcangar niveis crescentes de envolvimento dos cidaddos na

definicdo das prioridades de investimento”, “reforgar a transparéncia na gestdo dos dinheiros

publicos” e “aumentar a confianga na relacao entre a sociedade e as instituicdes, entre outras”.

Pinto (2011, p. 17) refere que
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quando analisamos a participagdo dos cidadaos desenvolvida no ambito dos processos
de planeamento do territério, em Portugal, verificamos inimeros fracassos, seja porque a
participacdo se limita aos momentos previstos na legislacdo portuguesa, claramente
insuficientes (o periodo de audiéncia prévia aquando da decisdo de elaborag&o do plano
e um periodo de discussdo publica quando o plano esta ja completamente elaborado),
ou porque a populagéo é sobrecarregada com inumeros processos participativos que se
sobrepbem, na maioria das vezes sem produzir resultados visiveis, provocando o

descrédito dos cidadaos face a este tipo de processos. (Pinto, 2011, p. 17)

Pinto (2011, p. 33) entende que, no contexto especifico do urbanismo, “a legislacdo reduz o
termo “participacédo” a procedimentos de informagéao, esclarecimentos, emissdo de sugestodes,
consulta, auscultagdo e discussdo publica, que ficam muito aquém dos niveis elevados de
empowerment do cidaddo que os processos participativos podem possibilitar’, o que nao
responde “as necessidades e exigéncias da sociedade de hoje”. Para a autora “este tipo de
mecanismos de participagdo abarca apenas a consulta publica, deixando de parte os
processos de verdadeiro envolvimento dos cidadados” (Pinto, 2011, p. 33). Como tal, defende a
adocao de novos conceitos de participagdo que sejam capazes de promover:

i) o envolvimento das populagées na tomada de decisédo e elaboragéo dos planos e projetos; ii)
a participagdo nas fases iniciais de elaboragdo dos mesmos e de definigdo de politicas e
estratégias de intervengéo; iii) a participagdo de todos os cidadaos interessados, assegurando
o caracter inclusivo do processo; iv) a abertura para a aceitacdo de novas ideias e sugestodes,
criando oportunidades para o aparecimento de solugbes inovadoras; e v) a aposta na formagao
para as questdes publicas fomentando um papel ativo, interventivo e critico da populagao
(Pinto, 2011, p. 33).

A autora conclui que “s6 assim sera possivel responder aos interesses e expectativas da
populacdo, facilitando a aceitagdo dos planos e projetos urbanisticos que irdo intervir no
territério que é seu, consequentemente, auxiliando na respetiva fase de implementacao” (Pinto,
2011, p. 33).

Barber (citado em Belchior, 2015, p. 82), “adverte para os constrangimentos das democracias
representativas e para a necessidades de estas evoluirem para formas mais participativas, e
mesmo para solugdes de autogoverno dos cidadaos”. O autor refere ainda que a democracia
forte seria a forma de democracia mais capaz de oferecer uma resposta adequada aos
problemas das democracias atuais e, assim, a solugdo certa para o crescimento da
desconfianga politica. Por sua vez, Belchior (2015, p. 84) frisa que “altos niveis de
desconfianga podem de facto constituir forgar reformadoras, mas deverao ser entendidas como
sinais de alerta no que respeite a estabilidade politica”. Com o desiderato de reconciliar os
cidadaos com as instituicbes democraticas, a autora propde uma aposta numa democracia

mais aberta e participativa, na moralizagao da vida publica e na reforma do sistema eleitoral
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com o intuito de minorar o monopdlio dos partidos na politica portuguesa ha quem depreenda
virtualidades nas novas tecnologias para o reforgo da participagdo dos cidadaos. O desafio
para a e-democracia, através da transformacio eletronica dos sistemas politicos, tornou-se
cada vez mais evidente dentro de economias desenvolvidas e é considerada como uma
abordagem para uma maior participacdo e uma melhor qualidade dos cidaddos nos processos

democraticos (Mahler et al., 2005).

Nessa corrente de pensamento localizamos Constantino e Gouveia (2009) ao referir a area da
e-participagdo como uma das vertentes do e-governo com a qual se intenta promover a tomada

de decisao participativa, inclusiva e consciente, por parte dos cidadaos.

Duas outras medidas para minorar ou combater a apatia politica e o défice democratico,
embora na revisdo da literatura se descortinem facilmente argumentos contra ou a favor,
passam pela institucionalizagdo do voto obrigatério nas eleigdes gerais, nos plebiscitos ou nos
referendos e o voto eletrénico. Uma outra medida para refor¢ar a participagdo civica em
Portugal passa por valorizar e mediatizar mais o referendo local que tem sido subaproveitado,

como analisaremos de pronto.

2.4. Enquadramento Legal e Jurisprudencial do Referendo

Local

2.4.1. O Conceito de Referendo Local

O referendo local € um mecanismo de participagdo direta dos cidaddos eleitores de uma
determinada autarquia local que, através do voto, exprimem a sua opinido sobre questdes
concretas de relevante interesse local e da competéncia, exclusiva ou partilhada, de 6rgaos
das autarquias locais. Traduz claramente a importancia da democracia direta e uma forma
genuina de expressdo da vontade popular. A iniciativa da sua realizagdo pode ser
representativa (apresentada por 6rgaos deliberativos, ou os seus membros, ou executivos das
autarquicos locais) ou popular, exigindo a lei um nimero minimo de eleitores para que tal seja

possivel.

Para Filipe (2016, p. 19), “a palavra referendo tem origem na expresséao latina ad referendum
usada nos assuntos diplomaticos para designar um acordo concluido por um representante,
sob reserva de ratificagdo”, surgindo sobretudo como um “ato de controlo, ou seja, um
instrumento através do qual o povo, enquanto representado, poderia ratificar os atos da
assembleia enquanto representante”. Frisa ainda que “o referendo surge conexionado com a

instituicdo do mandato imperativo e que o seu desenvolvimento se encontra ligado ao exercicio
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da democracia direta”, cujos primérdios se podem encontrar na Grécia Antiga e em Roma.
Segundo Pinto (1988) a instituicdo do referendo remonta a antiguidade, sendo de realgar as
formas de democracia direta na Grécia Classica e a utilizagdo do direito publico romano do
«plebiscitum», que se traduzia na aprovagdo popular de determinados instrumentos

legislativos.

Segundo Oliveira (2005), o referendo foi introduzido em Portugal pela revisdo constitucional de
1982, em que a decisdo é tomada pelos cidadédos e ndo pelos 6rgaos representativos destes,
tendo o mérito de ser uma possibilidade que vai para além da informacéo e da participagédo na
discusséo de assuntos. Mais, o autor frisa que o referendo local ndo chega a descaracterizar a
democracia representativa ndo so6 pela sua utilizagdo escassa, mas pelo poder que os 6rgaos
representativos continuam a deter sobre ele, mesmo quando tem forga vinculativa. Oliveira
(2005) distingue ainda os referendos locais das consultas locais, sendo que estas tém valor
apenas consultivo e sdo uma manifestacdo dos 6rgaos representativos e ndo um poder dos

cidadaos.

De acordo com Gouveia (2012)

uma das figuras afins da eleicdo é o referendo, visto que, tal como na eleigéo,
igualmente tem na sua titularidade o conjunto dos cidad&os; mas elas entre si bem se
distinguem por a eleigdo se destinar a escolha dos governantes, enquanto o referendo
visa a tomada de uma decisdo material, e ndo pessoal. (...) A dimensé&o referendaria
da democracia consiste na possibilidade de os cidadaos se pronunciarem acerca de
assuntos que se colocam a governagdo. Ja ndo se trata de escolher os governantes,
em funcdo das suas capacidades pessoais ou do ideario politico pretendido,
governantes que depois ficardo com a responsabilidade de decidir em vez do povo,
mas é este que decide, por si mesmo, certas questdes, intervindo pontualmente na
resolugdo dos assuntos publicos, povo que, enquanto conjunto de cidadaos
governados, por momentos se transforma em povo governante, resolvendo a questédo

que |he tenha sido submetida. (Gouveia, 2012, p. 510)

Conforme refere o autor, “o referendo implica assim que o povo decida sobre uma questdo que
normalmente é do foro dos 6rgaos representativos, os quais tém titulares que foram escolhidos

para imputarem uma vontade psicoldgica a atividade juridico-publica” (Gouveia, 2012, p. 513).

O referendo reporta-nos para um claro dominio de consolidagdo da “democracia semidirecta e
participativa local” através, por exemplo, do recurso ao referendo “em matérias relevantes da
sua competéncia exclusiva ou partilhada com o Estado ou Regides” (Condesso, 2013, p. 196).
Para Branco-Teixeira e Gomes (2004, p. 117) “com a promogédo de um referendo local a
possibilidade de fusdo entre os concelhos do Porto e de Vila Nova de Gaia, tal como a lei o
regula, os 6rgdos municipais estariam a intensificar a sua ligagdo aos municipes, fazendo-os

participar no processo de decisdo acerca de uma importante opgao politica, com enormes
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repercussdes na vida quotidiana das populagdes” e, “simultaneamente, trariam para a opinido
publica o debate acerca do futuro da organizagdo politico-administrativa das cidades

portuguesas” (Branco-Teixeira & Gomes, 2004, p. 117).
Ja Trincdo (2012), considera que

o referendo local permite a populagdo local expressar-se de forma direta e decidir
sobre se 0 assunto em referendo deve ser aprovado ou rejeitado e, nesse sentido, o
recurso ao referendo local € um instrumento por exceléncia que permite a participagcéao

direta dos cidadaos em questdes politicas que os afetam. (Trincédo, 2012, p. 54)

Todavia, Bobbio (1988) entende que, quanto ao referendo, o Unico instituto de democracia
direta de concreta aplicabilidade e de efetiva aplicagdo na maior parte dos Estados de
democracia avangada, trata-se de um expediente extraordinario para circunstancias
extraordinarias e ninguém pode imaginar um Estado capaz de ser governado através do
continuo apelo ao povo: levando-se em conta as leis promulgadas a cada ano na ltalia, por

exemplo, seria necessario prever em média uma convocagao por dia.

Pinto (1988), entende que o referendo local alicerca teoricamente o processo de
descentralizagdo e democratizagdo e pode, na pratica, reforgcar um e outro e esta relacionado
com a pureza dos ideais rousseaunianos, como instrumento base da democracia direta e
significa a participagdo direta do povo através do voto, que exprime a sua opinido sobre
questdes concretas por ele suscitadas, ou que Ihe tenham sido postas a consideragao. Para
Prelot (citado em Pinto, 1988) existem outras trés formas basicas de democracia direta para
além do referendo: o veto popular, a iniciativa popular e a dissolugdo popular ou revogagéao.
Este ultimo mecanismo, inexistente em Portugal, possibilita ao povo destituir um representante
eleito ou a prépria assembleia no seu conjunto, tais como o Recall anglo-saxénico ou o

Abberufungsrecht aleméo.

Segundo o artigo 10.° da Constituicdo da Republica Portuguesa (2005) “o povo exerce o poder
politico através do sufragio universal, igual, direto, secreto e periodico, do referendo e das
demais formas previstas na Constituicdo”. No contexto portugués, o regime juridico do
referendo local esta previsto na Lei Organica n.° 4/2000, de 24 de agosto, com as alteragdes
introduzidas pela Lei Organica n.° 3/2010, de 15 de dezembro, e pela Lei Orgéanica n.° 1/2011,
de 30 de novembro, e no artigo 240.° da Constituigdo da Republica Portuguesa e o atinente ao
referendo nacional na Lei n.° 15-A/98, de 3 de abril.
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2.4.2. Evolugao Histérica do Referendo Local

A guisa de nota prévia, avangamos ja com a certeza de que “Portugal ndo é um pais de
tradicao refendaria” (Cardoso, 1992, p. 67). De acordo com Gomes (2007), o referendo local foi
criado em 1911, em termos muito limitados (Filipe, 2006), com o advento da primeira
Constituicdo republicana e teve acolhimento formal na Constituicao de 1933. Todavia, a revisdo
do Cdédigo Administrativo de 1940 logo lhe cerceou quaisquer aspiragbes de dinamizagéo
democratica e a Constituicdo de 1976, porventura reminiscente da dimenséo plebiscitaria das
consultas populares sob a égide da sua antecessora, baniu-o do seu enunciado inicial, vindo a

recupera-lo em 1982.

Ja a ideia do referendo de ambito nacional aparece, pela primeira vez, em 1872 na sessao V
do projeto de lei de reforma da Carta Constitucional subscrito por José Luciano de Castro, sob
a forma de ratificagdo popular das alteragdes constitucionais (Miranda, 1983).

Na Constituicdo de 1911 estava previsto no nimero 4 do artigo 64.° que a organizagédo e
atribuicbes dos corpos administrativos seriam reguladas por lei especial e assentavam, entre

outras bases, no exercicio do referendum, nos termos que a lei determinasse.
Segundo Marnoco e Sousa (citado em Miranda, 1983), o referendo

permitiria ao povo disciplinar e orientar a administragado local e, assim, a Lei n.° 88, de
07.08.1913, previu a intervengéo obrigatéria dos eleitores da pardquia relativamente a
certas deliberagbes das respetivas juntas e a intervencgao facultativa dos eleitores do
municipio a pedido de 1/10 deles para se tornarem executérias certas delibera¢des das

respetivas camaras.

A Lei n.° 621, de 23.06.1916, estabeleceu o referendo obrigatério para a criagdo de novas

freguesias ou concelhos®.

O artigo 126.° da Constituicdo de 1933 afirmava que leis especiais regulardo a organizagéo,
funcionamento e competéncia dos corpos administrativos, ficando a vida administrativa das
autarquias locais sujeita a inspecdo de agentes do governo, e podendo as deliberagdes
daqueles ser submetidas a referendum. No seu artigo 12.° preceituava-se vagamente que a
atividade deliberativa das autarquias locais podia ser objeto de “referendum®, mas continuando

a remeter a respetiva regulamentacao para o legislador ordinario.

Essa constituigdo foi, segundo Ramos (2004) “produto do regime autoritario instituido pelo 28
de maio de 1926 e nao foi sequer elaborada, ela prépria, por uma assembleia constituinte,
antes o havendo sido pelo 6rgdo governamental, submetida a discusséo publica em 1932 e

controladamente plebiscitada no ano seguinte”.

> Matéria contida no capitulo Il nos artigos 6.° a 12.° com o titulo “Do «referendum» dos eleitores”.
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Apenas se observou uma curta especificacdo de situagdes suscetiveis de efetiva
consulta popular, quase s6 relativamente as deliberagdes das juntas de freguesia
comportando alteragbes do quadro ordenador autarquico, como antecedente, ou que
envolvessem a assungdo de encargos por efeito da aquisicdo de bens imobiliarios ou
ainda, genericamente, as que ndo adquirissem imediata executoriedade, tanto se
mantendo, ainda assim, apenas até ao referido diploma de 1940, que deixou de fazer

qualquer referéncia expressa a tal tipo de consulta popular. (Ramos, 2006)

Com o golpe revolucionario de 25 de Abril de 1974 privilegiaram-se as entdo denominadas
“organizagdes populares de base territorial* em detrimento de qualquer instrumento sério e
verdadeiramente democratico de carater referendario, embora o referendo tenha sido objeto de
debate constitucional, logo em 1975, pela médo do descomplexado projeto de Lucas Pires e
considerado o valioso contributo de Jorge Miranda, denominado “Um Projeto de Constitui¢gdo”,
consagrando o instrumento referendario em nada mais nada menos que 10 artigos (Ramos,
2006). Na Constituicdo da Republica Portuguesa de 1976 nao se falava em referendo local,

mas em consultas diretas aos cidadaos (Pinto, 1988).

Quinze anos depois surge a primeira Lei de consultas diretas aos cidadaos eleitores a nivel
local (Lei n.° 49/90, de 24 de agosto), revogada dez anos depois pela atual Lei Organica n.°
4/2000, de 24 de agosto, com as devidas alteragdes, e que aprova o regime juridico do

referendo local.

No decorrer deste processo evolutivo, Filipe (2016, p. 329) menciona varias propostas de
consagracao do referendo local antes de 1982, salientando o projeto de constituicdo de Jorge
Miranda que “dispunha no seu artigo 119.°, sob a epigrafe “Iniciativa Popular’, que os
cidadaos, desde que em numero nao inferior a 1/20 dos que tivessem votado na ultima eleigdo
ou no ultimo referendo, poderiam, nos termos a regulamentar por lei, pedir a sujeicdo a
referendo de qualquer deliberagdo dos 6rgédos das autarquias locais”. Segundo o autor, “essa
ideia recuperava um modelo de referendo local que ja vinha da | Republica e que ainda
perdurou, embora sem aplicabilidade, no inicio da vigéncia do Cédigo Administrativo de 1936.
De acordo com aquele projeto, o referendo local assentava exclusivamente na iniciativa
popular” (Filipe, 2016, p. 329).

“A Unica proposta de consagracéo do referendo local apresentada na Assembleia Constituinte
constava de um projeto de constituicdo do Partido Social Democrata que propunha, no n.° 2 do
artigo 149.°, que as deliberagdes dos orgados representativos das autarquias pudessem ser
dependentes, por forca da lei, de referendo de cidadaos residentes e de autorizagdo ou
aprovacao do Governo” (Filipe, 2016, p. 330). O autor frisa, também, que em 6 de junho de
1980, os deputados do agrupamento parlamentar formado pelos subscritores do Manifesto
Reformador, que foram eleitos nas listas da AD (Alianga Democratica), apresentaram o

primeiro projeto de Lei-quadro do referendo, tendo sido impugnado na sua constitucionalidade
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pelo facto de a Constituicdo nao admitir a realizagdo de referendos e ndo chegou a ser

apreciado em concreto pela Assembleia da Republica.

“Trés® dos cinco projetos de revisdo constitucional apresentados na Assembleia da Republica
em 1981 previam a consagracéo de referendos locais” (Filipe, 2016, p. 331). Existiam, segundo
o autor, alguns pontos de discérdia entre eles que se prendiam com a opgéo entre “referendo”
ou “consulta popular”’, com o ambito proposto para o refendo e com as entidades competentes
para fiscalizar o referendo local, mas no dia 26 de julho os deputados da AD e da FRS (Frente
Revolucionaria Socialista) conseguiram chegar a acordo sobre o texto a submeter ao plenario
em 29 de julho para ser aprovado como o n.° 3 do artigo 241.° da Constituicdo de 1982 nos
seguintes termos: “os 6rgdos das autarquias locais podem efetuar consultas diretas aos
cidadaos eleitores recenseados na respetiva area, por voto secreto, sobre matérias incluidas
na sua competéncia exclusiva, nos casos, nos termos e com a eficacia que a lei estabelecer”
(Filipe, 2016, p. 324).

Filipe (2016) acrescenta ainda que “na lll Legislatura iniciada em abril de 1983 deram entrada
as primeiras iniciativas legislativas destinadas a regular as consultas diretas locais” (Filipe,
2016, p. 337), salientando também a proposta de Lei-quadro da criagdo de municipios
apresentada pelo governo PS/PSD no dia 13 de outubro de 1983 que propunha a criagdo de

novos municipios precedida de consulta direta aos cidadaos.

A ja mencionada Lei n.° 49/90, de 24 de agosto, foi aprovada apds apresentacao e discusséo
dos Projetos de Lei n.° 86/V (CDS), n.° 200/V (PSD) e n.° 231/V (PS), sendo revogada pela
atual Lei Organica n.° 4/2000, de 24 de agosto, apds apresentagdo de varios projetos do PCP,
do PSD, do PS e do CDS-PP em 1996 e em 1997.

2.4.3. O Atual Regime Juridico do Referendo Local

Atualmente vigora a Lei Orgéanica n.° 4/2000, de 24 de agosto, com as alteragdes introduzidas
pela Lei Organica n.° 3/2010, de 15 de dezembro e Lei Orgéanica n.° 1/2011, de 30 de
novembro. Foi aprovada em 6 de julho de 2000, promulgada em 4 de agosto de 2000 pelo
Presidente da Republica, Dr. Jorge Sampaio, e referendada em 9 de agosto de 2000 pelo
Primeiro-Ministro, em exercicio, Jaime José Matos da Gama. Esse diploma revogou a Lei n.°

49/90, de 24 de agosto7. A lei organica do referendo rege os casos e os termos da realizagédo

e Projeto de Revisdo Constitucional n.° 1/l da ASDI, Projeto de Revisdo Constitucional n.° 2/l da AD e Projeto de
Revisédo Constitucional n.° 4/l da FRS.

’ Essa lei tinha 47 artigos contra os 227 da Lei Organica n.° 4/2000, de 24 de agosto, que a revogou. Foi aprovada em
24 de Maio de 1990, sendo o Presidente da Assembleia da Republica, Vitor Pereira Crespo. Promulgada em 31 de
Julho de 1990, sendo o Presidente da Republica, Mario Soares, e referendada em 3 de Agosto de 1990, sendo o
Primeiro-Ministro, Anibal Anténio Cavaco Silva.
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do referendo de ambito local previsto no artigo 240.° da Constituigdo da Republica Portuguesa
(2005): "as autarquias locais podem submeter a referendo dos respetivos cidadaos eleitores
matérias incluidas nas competéncias dos seus 6rgaos, nos casos, nos termos e com a eficacia
que a lei estabelecer” e “a lei pode atribuir a cidadaos eleitores o direito de iniciativa de

referendo”.

O artigo 2.° da Constituicdo da Republica Portuguesa (2005) refere logo que a “Republica
Portuguesa é um Estado de direito democratico, baseado na soberania popular, no pluralismo
de expresséo e organizagao politica democraticas, no respeito e na garantia de efetivagcdo dos
direitos e liberdades fundamentais e na separagdo e interdependéncia de poderes, visando a
realizacdo da democracia econdémica, social e cultural e o aprofundamento da democracia

participativa”.

Conforme alude a Lei n.° 4/2000, no seu artigo 2.°, o “referendo local pode verificar-se em
qualquer autarquia local®, a excegao das freguesias em que a assembleia seja substituida pelo
plenario dos cidaddos eleitores™ e “sdo chamados a pronunciar-se os cidaddos eleitores

recenseados na area territorial correspondente a autarquia local onde se verifique a iniciativa”.

O artigo 3.° do mesmo diploma legal, define que o “referendo local s6 pode ter por objeto
questdes de relevante interesse local que devam ser decididas pelos 6rgdos autarquicos
municipais ou de freguesia e que se integrem nas suas competéncias, quer exclusivas quer

partilhadas com o Estado ou com as Regibes Auténomas™'®

e que “a determinagdo das
matérias a submeter a referendo local obedece aos principios da unidade e subsidiariedade do

Estado, da descentralizagcdo, da autonomia local e da solidariedade interlocal”.
Nos termos do n.° 1 do artigo 4.° sdo expressamente excluidas do dmbito do referendo local:

“a) as matérias integradas na esfera de competéncia legislativa reservada aos érgaos
de soberania; b) as matérias reguladas por ato legislativo ou por ato regulamentar
estadual que vincule as autarquias locais; c) as opg¢des do plano e o relatério de
atividades; d) as questdes e os atos de conteudo orgamental, tributario ou financeiro; e)
as matérias que tenham sido objeto de decisdo irrevogavel, designadamente atos
constitutivos de direitos ou de interesses legalmente protegidos, exceto na parte em
que sejam desfavoraveis aos seus destinatarios; e f) as matérias que tenham sido

objeto de decisdo judicial com transito em julgado”.

Sao igualmente excluidas as matérias que tenham sido objeto de celebracdo de contrato-
programa (n.° 2 do artigo 4.°).

® A Lei n.° 49/90 aludia no n.° 1 do artigo 3.° que as consultas locais também se podiam realizar ao nivel de regido
administrativa, o que desapareceu na Lei Organica n.° 4/2000, como é bom de entender.

°0 que deixou de existir com a Lei n.° 22/2012, de 30 de maio, que aprovou o regime juridico da reorganizagédo
administrativa territorial autarquica, e com a Lei n.° 75/2013, de 12 de setembro, que aprovou o regime juridico das
autarquias locais.

1% biferentemente do que previa a Lei n.° 49/90, em que as consultas locais sé incidiam sobre matéria da exclusiva
responsabilidade dos 6rgéos autarquicos (n.° 1 do artigo 2.°).
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De acordo com os n.° 1 e 2 do artigo 6.°, “cada referendo tem como objeto uma sé matéria”,
mas “é admissivel a cumulacdo numa mesma data de varios referendos dentro da mesma
autarquia, desde que formal e substancialmente autonomizados entre si”. A lei define ainda que
“ndo podem cumular-se referendos locais entre si, se incidentes sobre a mesma matéria, nem

referendos locais com o referendo regional autonémico ou nacional” (n.° 3 do artigo 6.°).

Nos termos dos n.”® 1 e 2 do artigo 7.°, “nenhum referendo pode comportar mais de trés
perguntas” e estas “sdo formuladas com objetividade, clareza e precisdo e para respostas de
sim ou ndo, sem sugerirem direta ou indiretamente o sentido das respostas. Além disso, “ndo
podem ser precedidas de quaisquer considerandos, preAmbulos ou notas explicativas” (n.° 3 do

artigo 7.°).
O artigo 8.° define que

‘ndo pode ser praticado nenhum ato relativo a convocagdo ou a realizagdo de
referendo entre a data de convocagdo e a de realizagdo de eleigbes gerais para os
6rgéos de soberania, eleicdes do governo préprio das Regides Autbnomas e do poder
local, dos deputados ao Parlamento Europeu, bem como de referendo regional

autonoémico ou nacional”'.

De acordo com o n.° 1 do artigo 10.° “a iniciativa para o referendo local cabe aos deputados
municipais, as assembleias municipais ou de freguesia, a cAmara municipal e a junta de
freguesia, consoante se trate de referendo municipal ou de freguesia” (iniciativa
representativa). E possivel ainda que a iniciativa caiba “a grupos de cidadaos recenseados na
respetiva area”, a dita iniciativa popular (n.° 2 do artigo 10.°). Esta “é proposta a assembleia
deliberativa por um minimo de 5000 ou 8/prct. dos cidadaos eleitores recenseados na respetiva
area, consoante o que for menor” (n.° 1 do artigo 13.°). O n.° 2 do mesmo artigo refere que “nos
municipios e freguesias com menos de 3750 cidad&os recenseados, a iniciativa em causa tem
de ser proposta por, pelo menos, 300 ou por 20/prct. do nimero daqueles cidadaos, consoante
o que for menor” e o n.° 3 define que “a iniciativa proposta ndo pode ser subscrita por um

numero de cidadaos que exceda em 50/prct. o respetivo limite minimo exigido.

No ambito da iniciativa representativa, o artigo 11.° define que “quando exercida por
deputados, a iniciativa toma a forma de projeto de deliberagédo e, quando exercida pelo 6rgéao

executivo, a de proposta de deliberagao”.

Conforme refere o n.° 2 do artigo 222 “os 6rgdos autarquicos competentes ndo poderéo
aprovar ato de sentido oposto ao do resultado do referendo no decurso do mesmo mandato” e,
segundo o artigo 223.° “as propostas de referendo objeto de resposta dos eleitores que
implique a continuidade da situagcdo anterior ao referendo ndo poderdo ser renovadas no

decurso do mesmo mandato”.

" A Lei n.° 49/90 nao previa limites temporais e circunstanciais nos termos dos artigos 8.° e 9.° da Lei Organica n.°
4/2000.
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2.4.4. Avaliagao dos Acérdaos do Tribunal Constitucional

Os referendos ou as tentativas de referendo local em Portugal aqui retratados sdo apenas os
que resultam de acérdaos do Tribunal Constitucional. Podem ter existido outras tentativas de
realizacdo de referendos locais e até discutidas nos drgédos autarquicos, mas que nao terao
sequer chegado a fase da apreciacdo da sua legalidade e constitucionalidade. Também néo
existe conhecimento de nenhum referendo ou tentativa de referendo que tivesse sido de
iniciativa popular, ndo obstante a deliberagcédo ter de ser sempre de 6rgéos representativos

autarquicos.

Alguns desses referendos locais, sobretudo os que se reportam a reorganizagado administrativa
territorial autarquica, sdo objeto de analise na obra publicada pelo NEDAL intitulada «A
Reforma do Estado e a Freguesia», publicada em 2013, em tom critico e acintoso em relagao

aos acordaos do Tribunal Constitucional.

Referendos realizados ao abrigo da Lei n.° 49/90, de 24 e agosto

Foram identificados dois referendos locais: um na freguesia de Serreleis, concelho de Viana do
Castelo (Tabela 2), e outro no municipio de Tavira (Tabela 3). Em jeito de veredito, o
polidesportivo acabou por nao ser construido naquele local, mas, segundo foi apurado, foi mais
tarde construido noutro local. No caso do referendo local promovido pelo municipio de Tavira,
Filipe (2016), apontou que a participagdo no referendo ficou muito aquém do que se poderia
esperar e com uma taxa de abstencdo muito superior as eleigdbes autarquicas que o

antecederam e que o precederam.
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Tabela 2. Caraterizagado do Referendo Local da Freguesia de Serreleis

. Acoérdao N.° 30/1999
Orgao autarquico que

. = Assembleia de Freguesia de Serreleis
tomou a deliberagao

Iniciativa Quatro membros da Assembleia de Freguesia
Data de deliberacao 20 de dezembro de 1998
Maioria Grupo de Cidadaos Eleitores
Tema Construgao de um polidesportivo
Concorda com a construgdo de um campo de jogos para desportos
Pergunta(s) diversos (polidesportivo) na parte de trdas do Saldo Paroquial de
Serreleis?

Decisao do Tribunal

Constitutional Admisséo

Data da decisao do . .
Tribunal Constitucional 13 de janeiro de 1999

Data da realizagao 25 de abril de 1999

Inscritos: 947
Votantes: 726

Brancos: 5
Resultados Nulos: 4

Sim: 351

Nao: 366
Abstencgao 23,34 %
Numero de dias entre a deliberagdo do o6rgdo autarquico e a decisdo do Tribunal 24
Constitucional:
Numero de dias entre a decisdo do Tribunal Constitucional e a realizagédo do referendo local: 102
Numero de dias entre a deliberagéo do 6rgédo autarquico e a realizagéo do referendo local: 126

Fonte: Elaboragao propria.

Tabela 3. Caraterizagdo do Referendo Local do Municipio de Tavira

Acérdao N.° 187/1999

dOrgao aut_arqumo que tomou a Assembleia Municipal de Tavira

eliberagao
Iniciativa Camara Municipal
Data de deliberagao 26 de fevereiro de 1999
Maioria PSD
Tema Demoligdo de um antigo reservatério de agua

Concorda com a demoli¢cdo do antigo reservatdrio de agua do

Pergunta(s)

Alto de Santa Maria?

Decisao do Tribunal Constitucional | Admissio

Data d_a dt_emséo do Tribunal 17 de marco de 1999
Constitucional

Data da realizagao 13 de junho de 1999

Inscritos: 20.948
Votantes: 7.585
Brancos: 632

Resultados Nulos: 160

Sim: 2.671

Nao: 4.122
Abstencgao 63,80 %
Numero de dias entre a deliberagdo do o6rgdo autarquico e a decisdo do Tribunal 19
Constitucional:
Numero de dias entre a decisdo do Tribunal Constitucional e a realizagéo do referendo local: 88
Numero de dias entre a deliberagéo do 6rgédo autarquico e a realizagéo do referendo local: 107

Fonte: Elaboragao propria.
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Referendos realizados ao abrigo da Lei Orgéanica n.° 4/2000, de 24 de

agosto

Foram identificados 3 referendos locais: municipio de Viana do Castelo (Tabela 4), municipio
do Cartaxo (Tabela 5) e Freguesia de Milheirés de Poiares, concelho de Santa Maria da Feira
(Tabela 6). No caso do municipio de Viana do Castelo o referendo local n&o foi juridicamente
vinculativo e apoés as elei¢cdes autarquicas de 2009 os 6rgaos municipais mudaram de opinido e
dispuseram-se a integrar essa CIM, o que veio a ocorre em 2010 depois de um processo

negocial que dispensou um novo referendo local (Filipe, 2016).

Ja no caso do municipio do Cartaxo a expressiva vitoéria do ndo aliada da fraca participagao
explicam-se com facilidade, uma vez que o Presidente da Camara que tinha proposto a
privatizagdo do parque de estacionamento resignou ao cargo e o seu sucessor desistiu da
ideia, acabando por concordar com o “ndo” todos os partidos politicos que tinham assento na
Assembleia Municipal (Filipe, 2016). De igual modo, a Assembleia Municipal de Santa Maria da
Feira, de maioria PSD, ndo deu guarida a proposta vinda de Milheirés de Poiares, ainda que

sustentada num referendo local, e defendeu a continuidade dessa freguesia no seu territorio.

Tabela 4. Caraterizagdo do Referendo Local do Municipio de Viana do Castelo

Acérdao N.° 559/2008

Orgao autarquico que tomou

. ~ Assembleia Municipal de Viana do Castelo
a deliberagao

Iniciativa Camara Municipal

Data de deliberacao 5 de novembro de 2008

Maioria PS

Tema Adesado de municipio a uma comunidade intermunicipal

Concorda que o Municipio de Viana do Castelo integre a

Pergunta(s) Comunidade Intermunicipal Minho-Lima?

Decisao do Tribunal

Constitucional Admissao

Data da decisao do Tribunal

e . 19 de novembro de 2008
Constitucional

Data da realizagao 25 de janeiro de 2009

Inscritos: 88.114
Votantes: 27.101
Brancos: 549

Resultados Nulos: 271

Sim: 9.934 (37,8 %)

Nao: 16.347 (62,2 %)
Abstencgao 69,24%
Numero de dias entre a deliberagdo do 6rgdo autarquico e a decisdo do Tribunal 14
Constitucional:
Numero de dias entre a decisdo do Tribunal Constitucional e a realizagédo do referendo local: 67
Numero de dias entre a deliberagéo do 6rgédo autarquico e a realizagéo do referendo local: 81

Fonte: Elaboragao propria.
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Tabela 5. Caraterizagdo do Referendo Local do Municipio do Cartaxo

Acoérdao

N.° 486/2011

Orgao autarquico que tomou
a deliberagao

Assembleia Municipal do Cartaxo

Iniciativa Grupo do BE na Assembleia Municipal
Data de deliberagao 14 de outubro de 2011
Maioria PS
Tema Concessao de parque de estacionamento
Concorda que a Camara Municipal do Cartaxo contratualize a
concessao de exploragdo do parque de estacionamento coberto, e
Pergunta(s) de mais 620 lugares de estacionamento dispersos nas ruas

circundantes ao centro urbano, por um prazo de 30 anos a uma
empresa privada?

Decisao do Tribunal
Constitucional

Admissio

Data da decisao do Tribunal
Constitucional

19 de outubro de 2011

Data da realizagao

18 de dezembro de 2011

Inscritos: 20.887
Votantes: 2.629

Brancos: 9
Resultados Nulos: 14

Sim: 122 (4,68 %)

Nao: 2.484 (95,32 %)
Abstencgao 87,41 %
Numero de dias entre a deliberagdo do 6rgdo autarquico e a decisdo do Tribunal 5
Constitucional:
Numero de dias entre a decisdo do Tribunal Constitucional e a realizagédo do referendo local: 60
Numero de dias entre a deliberagéo do 6rgédo autarquico e a realizacdo do referendo local: 65

Fonte: Elaboragao propria.

Tabela 6. Caraterizagdo do Referendo Local da Freguesia de Milheirés de Poiares

Acordao

N.° 388/2012

Orgao autarquico que tomou
a deliberagao

Assembleia de Freguesia de Milheirés de Poiares

Iniciativa Membros do PS da Assembleia de Freguesia

Data de deliberacao 30 de junho de 2012

Maioria PS

Tema Reorganizagdo administrava territorial autarquica

P Concorda com a integracdo da Freguesia de Milheirés de Poiares no
ergunta(s)

Concelho de Sao Jodo da Madeira?

Decisao do Tribunal
Constitucional

Admissio

Data da decisao do Tribunal
Constitucional

25 de julho de 2012

Data da realizagao

16 de setembro de 2012

Inscritos: 3.283
Votantes: 1.773

Brancos: 11
Resultados Nulos: 16

Sim: 1.417 (81 %)

N&o: 329 (19%)
Abstencgao 46 %
Numero de dias entre a deliberagdo do 6rgdo autarquico e a decisdo do Tribunal 25
Constitucional:
Numero de dias entre a decisdo do Tribunal Constitucional e a realizagédo do referendo local: 53
Numero de dias entre a deliberagédo do 6rgédo autarquico e a realizagéo do referendo local: 78

Fonte: Elaboragao propria.
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Vejamos agora as médias dos cinco referendos, ndo omitindo o facto de que a questdo do
Cartaxo ja tinha sido colocada ao Tribunal Constitucional que através do acérdao n.° 435/2011,
de 3 de outubro, que nao admitiu o referendo local por falta de clareza, objetividade e precisdo
da pergunta, o que permitiu encurtar os prazos de resposta do Tribunal Constitucional e da

realizacao efetiva do referendo local.

Numero de dias entre a deliberagdo do 6rgéo autarquico e a decisao do Tribunal Constitucional: 17,4
Numero de dias entre a decisdo do Tribunal Constitucional e a realizagédo do referendo local: 74
Numero de dias entre a deliberagédo do 6rgédo autarquico e a realizacdo do referendo local: 91,4

Em anexo apresentamos os apéndices, elaborados com o apoio dos quadros de Filipe (2016),
relativamente a todas as propostas de realizagdo de referendos locais que n&o originaram
referendos locais (41) por varios motivos que explanaremos de seguida. No total foram
proferidos 46 acérdaos do Tribunal Constitucional que se pronunciaram sobre deliberagbes de
realizacdo de referendos locais. Quatro dos acérdaos referem-se a duas autarquias locais e
num dos acérdaos a decisdo diz respeito a cinco freguesias. Estamos, entdo a falar de 45
autarquias locais desde 1990, ou seja, durante cerca de 25 anos, embora previsto pela primeira

vez com a revisdo da Constituicdo da Republica Portuguesa de 1982.

Dez dos acoérddos do Tribunal Constitucional dizem respeito a questdo da reorganizagao
territorial, embora dois deles se reportem a Assembleia de Freguesia de Crestuma. Por outro
lado, um dos acoérdaos debruga-se sobre o requerimento de seis assembleias de freguesia com
uma decisdo comum. Dito de outro modo: sdo atinentes a deliberagbes de catorze autarquias

locais (trés assembleias municipais e onze assembleias de freguesia).

O Tribunal constitucional proferiu mais dois acérdaos reportantes a referendos locais, como o
acordao n.° 634/08, de 23 de Agosto, referente a direito de antena e o acérdao n.° 635/08, de
23 de Agosto, sobre um recurso de um movimento de independentes, ambos do Referendo

Local de Viana do Castelo.

Do total de 41 acdérdaos que se pronunciaram sobre as 46 propostas de realizagdo de locais,
julgamos como elementar referir que o acordado n.° 559/2008, de que resultou a realizagdo de
um referendo local no municipio de Viana do Castelo, e surgiu apdés a declaragdo de
ilegalidade do acérdao n.° 524/08 reportante ao mesmo municipio e a mesma questéo.

O acérdao n.° 01/2000 e o acordao n.° 95/2000 dizem respeito a freguesia de Vascoes,
concelho de Paredes de Coura, sobre a mesma questdo e em ambos os casos o Tribunal
Constitucional rejeitou a possibilidade da realizagdo de referendo local, no primeiro caso, por
falta de uma verdadeira pergunta de sim e n&o e, no segundo caso, por falta de objetividade,

clareza e precisdo na formulagdo da pergunta.

O acérdao n.° 02/2000 e o acérdao n.° 94/2000 dizem respeito a freguesia de Bico, concelho

de Paredes de Coura, sobre a mesma questdo e em ambos os casos o Tribunal Constitucional
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rejeitou a possibilidade da realizagcdo de referendo local no primeiro caso por falta de
apresentacdo atempada a assembleia de freguesia e no segundo caso por falta de

objetividade, clareza e precisdo na formulagdo da pergunta.

Os acordaos n.° 391/2012 e 398/2012 dizem respeito a freguesia de Crestuma de Crestuma,
concelho de Vila Nova de Gaia em que ambas as propostas de realizagao de referendo local

foram rejeitadas pelo Tribunal Constitucional.

A realizagdo de um referendo local no municipio do Cartaxo por forga do acérdao n.° 486/2011
foi antecedida da rejeicdo da mesma questdo pelo acérddo n.° 425/2011 por falta de

objetividade, clareza e precisdo na formulagdo da pergunta.

O acordao n.° 405/2012 tomou numa decisdo conjunta relativa a seis freguesias do concelho

de Nelas, todas elas rejeitadas por violagédo dos limites temporais.

Apenas dai resultou a realizagdo de cinco referendos realizados, tendo ao abrigo da Lei n.°
49/90, de 24 de agosto, sido indeferidos 9 acérdéos por falta de competéncia exclusiva (art.
3°), seis por incorre¢do nas perguntas/falta de objetividade, clareza e preciséo (art. 7°), trés por
falta de apresentacdo atempada ao 6rgao deliberativo (art. 12°), dois por impossibilidade da
obtencdo de uma resposta concludente de “sim” ou “ndo” (art. 7°), um por subscricao por

apenas um ter¢co dos membros (art. 8°) e um por imprecisdo do dmbito territorial.

Ja ao abrigo da Lei Orgéanica n.° 4/2000, de 24 de agosto, houve sete indeferimentos por
violagéo dos limites temporais (art. 8°), quatro por falta de objetividade, clareza e preciséo (art.
7°), quatro por ndo admissdo do requerimento por manifesta inconstitucionalidade ou
ilegalidade (art. 28°) e trés por falta de competéncia e das matérias alvo de referendos locais
(arts. 3° e 4°).

Em relacdo aos assuntos objeto das 46 propostas de realizagcédo de referendos locais, 15 delas
reportaram-se a reorganizagdo administrativa territorial autarquica, 4 a criacdo de areas
protegidas, 4 a criagéo de freguesias, 4 a transferéncia de freguesias para outros municipios, 2
a concessao de parques de estacionamento, 2 a adesdo a comunidades intermunicipais e as
outras 15 a construgdo de um polidesportivo, a demolicdo de antigo reservatério de agua, a
demolicdo de um coreto, a delimitagdo territorial de freguesias, a escolha de um feriado
municipal, a construgcdo de uma estagdo de tratamento de residuos solidos, a construgdo de
uma unidade de inceneragao e tratamento fisico-quimico de residuos industriais, a construgao
de uma habitacdo e equipamentos em determinado local, a localizagdo de um antigo mercado,
a localizagdo de um cruzeiro, a localizagdo de unidades industriais, a localizagdo de um
hospital, ao tragado de uma estrada, a manutenc¢éo da linha ferroviaria do Tua e a instalagao

de uma fabrica de transformagéo de carne de origem animal.

No que tange as forgas politicas maioritarias, das 18 assembleias municipais proponentes 12
eram dominadas pelo PS, 5 pelo PPD/PSD e 1 pelo PCP/PEV e das 28 assembleias de
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freguesia proponentes, 13 eram dominadas pelo PPD/PSD, 7 pelo PS, 3 por Grupos de
Cidadaos Eleitores, 2 pela CDU (PCP/PEV), 1 por uma coligagdo PSD/CDS, 1 pelo CDS e 1
por uma coligacdo PS/CDS.

O Norte domina com 21 propostas, logo seguido pelo Centro com 18, o Sul com 3, 2 da regiédo
de Lisboa, 1 da Madeira e 1 dos Agores. Em termos de distritos, temos Viseu com 8, Viana do
Castelo com 7, Porto com 5, Braga com 5, Santarém com 4, Aveiro com 3, Faro, Braganca e
Leiria com 2, e com 1 Beja, Castelo Branco, Coimbra, Guarda, Lisboa, Setubal, RA dos Acgores
e RA da Madeira.

De acordo com os critérios definidos no Anuario Financeiro dos Municipios Portugueses
(Carvalho, Fernandes, Camdes & Jorge, 2016) sdo municipios pequenos os que tém uma
populagao inferior ou igual a 20 000 habitantes, médios os que tém uma populagéo superior a
20 000 habitantes e inferior ou igual a 100 000 habitantes e grandes os que tém uma

populagao superior a 100 000 habitantes.

Em relacéo as freguesias podemos, como opgéo, utilizar em analogia os critérios que permitem
decidir pelo regime de exercicio de fungbes dos eleitos locais, embora eles sejam reportados
ao numero de eleitores. Assim teriamos como freguesias pequenas as que tenham menos de
1.000 habitantes, com médias as que tenham entre 1.000 e 10.000 habitantes e grandes as
que tenham mais de 10.000 habitantes. Podera ser discutivel, mas nao deixa de ser um critério

objetivo.

Dessa forma, temos em relagdo aos municipios que apresentaram propostas de realizagao de
referendos locais 1 municipio de grande dimenséo, 14 de dimensdo média e 1 de dimensao
pequena. Em relagdo as freguesias, temos 1 freguesia grande, 11 freguesias médias e 18

freguesias pequenas.

A iniciativa foi dos 6rgdos executivos em 18 casos, dos membros das assembleias em 15
situacdes e em 13 casos ela ndo surge especificada. Embora a lei preveja essa possibilidade,
nao houve apresentacédo de qualquer proposta por grupos de cidadéos, o que nao deia de ser

preocupante, mas compaginavel com a informacao recolhida.

Das 46 propostas de realizagao de referendos locais, apenas em 6 casos os partidos politicos
vencedores obtiveram maiorias relativas, ou seja, em 40 situagées o numero de eleitos locais
do partido vencedor era superior a soma dos mandatos alcangados por todos os outros
partidos ou grupos de cidadaos eleitores, o que Ihes conferia alguma segurancga na aprovagao

das propostas nos drgéos deliberativos.

Consideramos a fase inicial do mandato os dois primeiros anos e a fase final os dois ultimos
anos. Assim sendo, apuramos que das 46 deliberagdes aprovadas nos 6rgéos autarquicos com
poder para tal 19 foram-nos nos dois primeiros anos e 27 nos dois ultimos anos. Neste ultimo

caso, nao deve ser despiciendo ter em conta que quinze das deliberagdes foram motivadas
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pela reforma administrativa territorial autarquica que o governo resolveu encetar. Significa que
elas s6 podiam ser tomadas nessa altura e nunca antes, ou seja, ndo dependeram apenas de

um ato de vontade, ao contrario das outras.

No que respeita a taxa de abstengao dos referendos realizados, a realidade também nao nos
parece muito animadora. No primeiro referendo local realizado em Portugal, o de
Serreleis/Viana do Castelo, a taxa de abstencao foi de 23,34%, a mais baixa de todos, quando
nas elei¢bes autarquicas de 1997 tinha sido de 21,91% e nas elei¢gdes autarquicas de 2001 de
16,8 %, tendo as eleigdes sido ganhas por movimentos independentes.

No segundo referendo local realizado em Portugal, o de Tavira, a taxa de abstencao foi de
63,8%, quando nas eleigdes autarquicas de 1997 tinha sido de 33,41% e nas eleigbes

autarquicas de 2001 de 34,73 %, tendo as elei¢gdes sido ganhas pelo PPD/PSD.

No terceiro referendo local realizado em Portugal, o de Viana do Castelo, a taxa de abstengéo
foi de 69,24%, quando nas eleigbes autarquicas de 1997 tinha sido de 35,1% e nas eleigbes

autarquicas de 2001 de 41,93 %, tendo as elei¢cdes sido ganhas pelo PS.

No quarto referendo local realizado em Portugal, o do Cartaxo, a taxa de abstencao foi de
87,41%, o mais alto de todos, quando nas elei¢des autarquicas de 1997 tinha sido de 44,58% e

nas elei¢gdes autarquicas de 2001 de 45,67 %, tendo as eleigbes sido ganhas pelo PS.

Finalmente, no quinto referendo local realizado em Portugal, o da freguesia de Milheirés de
Poiares/ Santa Maria da Feira), a taxa de abstencdo foi de 46% quando nas elei¢cdes
autarquicas de 1997 tinha sido de 33,74% e nas eleigbes autarquicas de 2001 de 39,67 %,

tendo as elei¢des sido ganhas pelo PS.

Facil é constatar que em todos os referendos locais realizados a taxa de abstencao foi superior
as taxas de abstencdo das eleigdes autarquicas anteriores e posteriores. Em apenas duas
situacoes (Serreleis e Milheirés de Poiares) os referendos locais foram vinculativos por terem

votado mais de 50% dos eleitores inscritos.

2.4.5. Razoes da Reduzida Aplicabilidade

Apoés a analise dos acorddos do Tribunal Constitucional que decidiram sobre a legalidade e
ilegalidade das deliberagdes sobre a realizagdo de referendos locais em Portugal, é de todo
pertinente analisar literatura que ajude a entender a incipiente realizagdo destes referendos e
as principais razbes associadas aos inumeros indeferimentos por parte do Tribunal
Constitucional. Ndo tendo sido uma tarefa herculea, também n&o se revelou facil, porque a

literatura sobre essa tematica ndo abunda em Portugal.

Gomes (2007, p. 1) comega logo por frisar que “a histéria do referendo local em Portugal é

fundamentalmente uma néo histéria”, entendendo também que, quer sob a égide da primeira

62



Lei do referendo (Lei n.° 49/90, de 24 de agosto), quer durante a vigéncia da atual (Lei
Organica n.° 4/2000, de 24 de agosto), o numero de referendos locais tem sido anormalmente

diminuto.

Canotilho e Moreira (1993) abordam uma questdo muito pertinente em relagdo ao referendo
nacional previsto no artigo 18.° da Constituicdo da Republica Portuguesa, mas que também se
pode eventualmente colocar no referendo local. Segundo asseveram, a vinculatividade do
referendo pode significar uma vinculagdo perpétua dos 6rgaos de soberania (ou autarquicos,
acrescentamos nos) aos resultados de um referendo, mas também seria desvaloriza-lo se
passado pouco tempo os 6rgdos vinculados pudessem aprovar medidas contrarias ao
referendo. Como tal, propendem para a ideia de que teria sentido definir um periodo de defeso
e de inalterabilidade do status quo decorrente do referendo, o qual ndo pode ser de duragéo
irriséria.

Os autores criticam também o modelo dos procedimentos eleitorais associados aos referendos
locais que consolidam um monopdlio partidario de intervengéo cuja constitucionalidade é para
eles mais que duvidosa, no caso das autarquias locais, visto que, a Constituicdo da Republica
Portuguesa néo estabelece nenhum monopdlio partidario de presenga nos 6rgéos autarquicos;
em relagdo aos referendos locais, em que estdo em jogo questdes concretas, a mediagéo
partidaria obrigatéria ndo tem sentido a luz do principio democratico-participativo ja que ele
assenta na participagéo direta e ativa dos cidaddos e das organizagdes sociais na vida politica
(artigos 9.° e 112.° da Constituicao da Republica Portuguesa).

Gomes (2007, p. 2) aponta razbes sociolégicas “para justificar a triste sina do referendo local”,
situagdo que também ocorre nos referendos nacionais marcados pela “censura” do Tribunal
Constitucional e por um absentismo crescente, embora o alheamento néo justifique tudo
porque eles ndo chegam, pura e simplesmente a realizar-se. Porém, a autora propende mais
para fatores de natureza técnico-juridica como principais impeditivos da realizagdo de

referendos locais.

Sem querer erigir o Tribunal Constitucional em “for¢ga de bloqueio” desta forma de
democracia participativa ao nivel local, deve observar-se que este 6rgdo de soberania
tem usado de critérios particularmente severos na apreciagcado dos pedidos que Ihe séo
apresentados, indeferindo-os fundamentalmente com base em dois tipos de
argumentos: inconstitucionalidade e ilegalidade da iniciativa por auséncia de
competéncia (exclusiva, até 1997) dos 6rgdos autarquicos, e/ou falta de clareza da
pergunta. (Gomes, 2007, p. 3)

A fiscalizagéo por parte do Tribunal Constitucional € negativa e ndo devia ser obrigatdria; valia

mais realizar o referendo e eventualmente vir a julgar ilegal a decisdo que dele adveio,

do que impedir a sua realizagcdo — sendo certo que a fiscalizagao seria admissivel,
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ainda que a titulo facultativo e desencadeavel por um universo alargado de entidades.
(Gomes, 2007, p. 4)

Falta fomentar a democracia participativa, sendo o referendo local uma “forma privilegiada de
expressao das populagdes sobre assuntos que diretamente lhes concernem, que estreitamente

0s unem e que solidariamente os responsabilizem” (Gomes, 2007, p. 5).

Para além dos critérios draconianos utilizados pelo Tribunal Constitucional
relativamente a clareza das perguntas, o referendo local teve recentemente que
arrostar contra entraves formais e interpretagdes redutoras que péem em causa o
direito de participagéo politica e o pluralismo que Ihe deve estar subjacente. (Gomes,
2007, p. 5)

A alinea e) do n.° 1 do artigo 4.° da Lei Orgéanica n.° 4/2000, de 24 de agosto,

deveria ser suprimida, possibilitando a realizacdo de referendos sobre “casos
decididos” que afrontem a concecéo de interesse publico emergente — sendo que, em
caso de resposta positiva no sentido de sacrificio daqueles (acarretando, pois,
revogacao abrogatodria), a justa indemnizacao deve ter-se por incontornavel. (Gomes,
2007, p. 11)

Quando a proposta de referendo tivesse subjacente uma iniciativa popular subscrita
por uma determinada proporgéo dos eleitores recenseados (de pelo menos um tergo) —
ou cuja participagéo seja requerida e admitida com base num vinculo laboral estavel —,
a assembleia de freguesia ou municipal ndo deveria poder “vetar” a sua realizagéo.
(Gomes, 2007, p. 11)

Conforme indica a autora (Gomes, 2007, p. 11) “a protegdo das minorias pode, em
contrapartida, levar a inclusdo no regime do referendo local de uma norma no sentido da
exclusdo da propositura de consultas sobre o exercicio de direitos de minorias étnicas ou

religiosas”.

Oliveira (2005) considera negativo que o referendo necessite sempre da aprovagdo da
Assembleia Municipal, defendendo que a recusa de realizagao s6 se deveria basear em razdes
de legalidade estrita, podendo também exigir-se uma maioria qualificada de 2/3 para a rejeigéo
sempre que os motivos envolvessem questdes de oportunidade politica; entende que essa
“exigéncia representa um limite a expressdo da vontade do eleitorado uma vez que a
convocagao do referendo pode ser recusada por motivos de mera oportunidade” (Oliveira,

2005, p. 61) politica. O mesmo autor (2005, p. 62) entende que

o procedimento de convocagdo por iniciativa popular € muito complexo e exige um
namero minimo de 5.000 eleitores, a ndo ser que esse numero seja superior a 8% dos
cidadaos eleitores recenseados na area da autarquia, sendo que na maioria dos casos

se aplicara a regra dos 8% (autarquias com menos de 62.500 eleitores).
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Como se depreende claramente do que foi exposto, 0 mecanismo do referendo local tem tido
uma aplicacédo bastante limitada em Portugal n&o sé porque as autarquias locais n&o recorrem,
como deviam e podiam, mas também pelo excessivo rigor do Tribunal Constitucional e do
regime juridico enformador. Ramos (2006, parag. 15) entende que “o legislador ordinario
nacional, ao contrario do suigo ou de outros paises com maior propenséao referendaria (como a
Dinamarca, a Irlanda, a Alemanha ou os Estados Unidos), desconfia da efetiva capacidade do
cidaddo comum intervir direta e independentemente, n&o sujeito a quaisquer grupos de
pressdo, designadamente no limitado ambito local, na governacdo da sua comunidade
préoxima”.

No portal do Portugal Participa € mencionado que os referendos locais poderiam aproximar os
cidaddos da democracia, mas séo pouco utilizados em Portugal, devido a falta de iniciativa dos

cidadaos, ao controlo dos partidos politicos e a rigidez do controlo pelo Tribunal Constitucional.

O constitucionalista Miranda (1983) refere, em informagéo do Portugal Participa de 6 de junho
de 2016, “que estes referendos estdo previstos na Constituicdo desde 1982, mas, mesmo com
a crescente diversificagdo dos instrumentos de participagdo civica (das petigbes aos
orcamentos participativos), sdo muito pouco usados para "chamar os cidadaos a decidir sobre
temas que lhes dizem diretamente respeito". Para a esta realidade contribuem "uma grande
falta de iniciativa civica das pessoas", um sistema em que "os partidos dominam
completamente a vida local" e "um controlo de constitucionalidade pelo Tribunal Constitucional
que, por vezes, é demasiado rigoroso e demasiado formalista", considerando que "uma forma
de revitalizar o referendo local seria permitir diretamente a um determinado grupo de cidadaos

provocar um referendo local".

Idéntica leitura merece os referendos nacionais realizados em Portugal. Foram apenas trés, o
que pode ser consultado no portal da Comissao nacional de Eleigdes. O primeiro em 28 de
junho de 1998 sobre a interrupgao voluntaria da gravidez em que 68,1% dos eleitores nao
votou e em que o resultado vencedor foi o0 ndo. O segundo teve lugar no dia 8 de novembro de
1998 sobre a instituicdo em concreto das regides administrativas. A abstencgéo foi de 51,78% e
0 nao venceu de novo. Finalmente, o referendo de 11 de fevereiro de 2007 sobre a interrupgao
voluntaria da gravidez, cuja abstengao se situou nos 56,43%, tendo desta feita vencido o sim.
Seja como for, nenhum dos referendos foi legalmente vinculativo porque ndo votaram mais de

metade dos eleitos inscritos.

Independentemente dos sinais negativos, consideramos que urge dignificar esse instituto e
torna-lo mais apelativo e divulgado, o que exigira alteragbes ao seu regime legal, de modo por
forma a torna-lo mais acessivel, menos complexo e exigente, menos moroso € menos oneroso,
replicando, se possivel e com as adaptagdes necessarias, experiéncias muito positivas de

outros paises, com saliéncia para o modelo sui¢o, no que concerne ao referendo local e a
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outros mecanismos de democracia direta e participativa para que seja viavel reinventar a

democracia e devolver o poder efetivo aos cidadaos a quem a politica tem o dever de servir.

Ja tinhamos dito que o referendo local € um mecanismo de participacdo direta dos cidadaos
eleitores de uma determinada autarquia local que, através do voto, exprimem a sua opinido
sobre questbes concretas de relevante interesse local e da competéncia, exclusiva ou
partilhada, de 6rgaos das autarquias locais. Surgiu na Constituicdo da Republica Portuguesa
em 1982 e o seu primeiro regime juridico em 1990. Vinte e sete anos depois e, apds 46
propostas de realizagdo de referendos locais, apenas se realizou em cinco situagdes, o que é
manifestamente irrisério e que deve merecer uma reflexdo profunda no sentido de alterar e

simplificar o seu regime, embora isso ndo nos parega suficiente.

Exige-se, por outra banda, mais educacgéo e formagao civica, mais coragem politica e mais
formacgao e consciencializagdo dos eleitos locais para as virtualidades do referendo local como
mecanismo capaz de reinventar a democracia em Portugal, envolvendo mais diretamente os

cidadaos no processo de tomada de decisdes publicas e de relevante interesse local.
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3. Hipéteses de Investigacao

De acordo com Blackie (citado em Silvestre & Silvestre, 2011b, p. 223) “as hipoteses de
trabalho sdo tentativas de resposta a nossa questao de partida” e “visam apenas auxiliar o
investigador a confirmar ou desaprovar o que outros escrituraram através da sua investigagao”,
devendo “ser claras e concisas”. Os autores (Silvestre & Silvestre, 2011, p. 171) consideram
que a pergunta de investigagédo “visa possibilitar a enumeracao de hipdteses, com o propoésito

de serem testadas de maneira a resolver o problema enunciado”.

De igual modo, Azevedo e Azevedo (2008, p. 26) entendem que “a formulagdo de uma
hip6tese exige ao investigador arglcia e espirito critico” e “obriga-o, perante um emaranhado
de dados, a estabelecer relagdes e formular teorias que tera de comprovar’. Segundo estes
autores, “a nado verificacdo da hipotese inicial ndo significa o falhango de um projeto de
investigacao e “a apresentagéo das reais conclusdes de um trabalho criteriosamente elaborado

€ um contributo importante para o progresso da ciéncia” (Azevedo & Azevedo, 2008, p. 28).

Neste contexto, este terceiro capitulo tem como escopo apresentar as hipoteses de

investigagcao que visam responder a nossa pergunta de partida.

3.1. Formulagao das Hipéteses de Investigacao

A identificacdo de fatores que expliquem a apresentagao de propostas de referendos locais em
Portugal, representa o principal foco que levou a formulagao das hipéteses de investigagao que

serao reveladas, atendendo ao objetivo e a questado de partida antecipadamente expostos.

Na avaliacdo das determinantes da participagcdo civica e politica elegemos a cultura politica
que varia de pais para pais como uma possivel causa explicativa da participagao civica do lado
da procura e da oferta. Sani (citado em Bobbio, 1991, p. 306), define a cultura politica como o
“conjunto de atitudes, normas, crencgas, mais ou menos partilhadas pelos membros de uma
determinada unidade social e tendo como objeto fendmenos politicos”, ai incluindo valores ou
posturas como a indiferencga, a desconfianga, o cinismo, a rigidez, o dogmatismo, a confianga,
a tolerancia, o respeito pela diferenca, o direito-dever de participar na vida politica, a obrigagéo
de aceitar as decisbes da maioria, a exclusdo ou ndo do recurso a formas violentas de agéo ou

o uso de simbolos especificamente politicos, como as bandeiras.

Em conformidade com Gorbunova et al. (2013, p. 171), uma reviséo da literatura elenca dois
grupos de provaveis variaveis explicativas da satisfagdo com a democracia, ou seja, as
variaveis socioecondémicas e as socioculturais de nivel individual e, do outro lado, variaveis de
nivel nacional, nomeadamente caracteristicas institucionais do regime e seus resultados

econémicos.
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Almond e Verba, Dowley e Silver, Evans e Whitefield, Inglehart, Lipset, Mishler e Rose e Rose
et al. 1998, entre outros, citados por Gorbunova et al. (2013, p. 171) centram a sua
investigacao em varios indicadores socioldgicos e culturais relacionados com a cultura politica
(ou civica) dos cidadaos, as perce¢des sobre o legado autoritario e a experiéncia com a
democracia, as caracteristicas sociodemograficas (sexo, nivel de escolaridade, religiosidade,

etnicidade, etc.) e o0 seu impacto no apoio ao sistema politico.

Clarke et al. e Beck e Stegmaier, entre outros, no ambito da segunda abordagem, mostraram
que a economia é um fator determinante para definir as atitudes dos cidaddos em relagédo a
democracia. “S6 muito recentemente, um crescente numero de estudos sobre sistemas
democraticos comegou a considerar uma série de caracteristicas institucionais como fatores-
chave da transigdo democratica e da consolidagdo dos regimes democraticos”, conduzidos por
Lijphart, Andreev, Anderson e Guillory, Hobolt, Magalhdes e Norris, entre outros, citados por
Gorbunova et al. (2013, p. 172).

De acordo com Silva et al. (2013, p. 188), “parece ser a desigualdade de rendimento, e ndo o
rendimento per se, que tem o impacto mais negativo sobre a qualidade de vida e bem-estar
das populagdes”. Os autores entendem ainda que

“sendo que ambas as medidas tém um impacto consideravel sobre a satisfagdo das
populagdes com as suas democracias, ndo seria surpreendente que num pais como
Portugal, com fortissimas assimetrias de rendimento, essa satisfagdo e a preferéncia
pela democracia que ela alimenta ficassem aquém do desejavel”. Silva et al. (2013, p.
188)

Rodrick (citado em Magalhaes, 2013, p. 250) afirmou que “é provavel que os paises mais ricos
tenham desenvolvido uma eficacia governativa superior aos paises mais pobres e esta relagéo
entre boa governagdo e niveis mais elevados de rendimento seja extremamente forte e
basicamente «indiscutivel»”. Por outro lado, para Inglehart e Diamond (citados em Magalhaes,
2013 pp. 250-251), “o desenvolvimento pode igualmente dotar os cidaddos de seguranga
economica, educacao e oportunidades individuais que conduzem a sua socializagdo no sentido

de uma menor deferéncia a autoridade e um maior apoio a democracia”.

Deste modo, estamos convencidos de que a cultura politica tem influéncia decisiva na
implementagcdo de mecanismos de participagéo civica e politica e que aquela, por sua vez, esta
também relacionada com a populagdo e com os rendimentos. Dai que tenhamos optado pela

seguinte hipétese geral:

Hipotese Geral 1: Uma maior cultura politica corresponde a um maior recurso ao

referendo local
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Constatamos igualmente que existem argumentos dispares e contraditorios quanto a influéncia
da populagéo e da dimenséao dos aglomerados populacionais na participagéo civica, politica ou
eleitoral. Para Magalhdes e Freire e Magalhdes (citados em Trincdo (2012, p. 61) “estudos
sobre o comportamento eleitoral revelam que é na populagdo mais urbana que se registam os
mais baixos niveis de participagdo”. Idéntico resultado encontrou Keating (citado em Trincao,
2012, p. 31) apontando que “nas unidades territoriais mais extensas os cidadéos se sentem
mais afastados das instituicbes politicas”. Oliver (citado em Costa, 2014a, p. 35) entende que
“o crescimento do municipio é prejudicial para o compromisso civico, devido ao reduzido apego

psicolégico e mobilizagdo menos eficaz em comunidades de crescimento rapido”.

Por sua vez, Tavares e Carr (citados em Costa, 2014a, p. 35) concluiram que o “tamanho da
populacdo e a densidade populacional afetam a participagao civica local”, entendendo Costa
(2014a, p. 35) “que em comunidades maiores se evidenciem necessidades de criacdo de
mecanismos de participacado para se aferirem os interesses coletivos e em comunidades com
maior densidade populacional sejam mais patentes sentimentos de pertenga”. De igual modo,
Sa (2009) defendeu que existe uma relagdo positiva entre a dimensédo das localidades e a
participagao politica. O autor concluiu que sédo as cidades com uma maior dimensao (como, por
exemplo, Lisboa e Porto) que revelam maiores niveis de participagdo politica. De igual modo,
Verba et al. (citados em Trincdo, 2012, p. 31) referem que “o interesse politico aumenta com a
dimensao das cidades porque aumenta a competi¢cdo politica, o nimero de participantes e a

visibilidade dos eleitos locais”.

Mediante estes argumentos contraditérios, mas devidamente fundamentados, esperamos que,
no contexto da implementacéo dos referendos locais em Portugal, as autarquias locais com um
maior nivel de populacdo sejam promotoras de mais propostas de referendos locais,

enunciando a seguinte hipétese operacional:

Hipotese Operacional 1a: Quanto maior a populagdo da autarquia local maior sera a

apresentacgdo de propostas de referendos locais.

Quanto a relagao entre o nivel de rendimentos e a participagao politica, os estudos revelam-se
mais consensuais. Costa (2014a, p. 36), por exemplo, perspetivou que quanto maior o nivel
dos rendimentos das familias “maior seria a propensao para participar ativamente na aplicagao
dos recursos municipais”. No seu entendimento, “rendimentos superiores pressupdem maior
carga fiscal e consequentemente maior interesse na participagao da discusséo de afetagcao dos
recursos provenientes das contribuicdes das familias” (p. 36). De facto, a autora (2014a)
concluiu que existe um efeito positivo do rendimento das familias na implementagéo, no caso
do seu estudo, do Orgamento Participativo, afirmando “com 90% de confianga que um
incremento no rendimento das familias, mantendo constantes as outras variaveis, aumentara a

probabilidade da implementagédo do OP” (Costa, 20144, p. 59).
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Sa (2009, p. 129) ndo coloca diretamente a hipotese do rendimento das familias, mas testa
outras que se relacionam, tais como a integragcéo social e os niveis de escolaridade. O autor
refere que “especificamente no que diz respeito a associagdo entre abstencao eleitoral e o
estatuto socioeconémico devera ser considerado o facto de que esse estatuto apresenta uma
forte correlagdo com o nivel de escolaridade” (p. 128) e, assim, “sera de esperar que, dentro
dos individuos com um mesmo nivel de escolaridade, a propensado a abstencédo das classes
médias seja menor que a dos estratos respetivamente mais baixos” (p. 128), ou seja,

acrescentamos nds, em classes com menores rendimentos.

Verba e Nie e Verba et al. (citados em Trincdo, 2012, p. 18) consideram que “o modelo de
voluntarismo civico tem por ideia central que os recursos individuais tém grande influéncia na
participagdo — quanto maior numero de recursos dispuser, maior sera a sua participagao”,
considerando “os recursos inicialmente identificados como emprego, educagéo e rendimentos”.

Assim, a nossa segunda hipétese operacional é:

Hipétese Operacional 1b: Quanto maior o nivel de rendimentos das familias maior sera a

apresentagdo de propostas de referendos locais.

Segundo Correia (2000, p. 548), “em todas as manifestagdes politicas os sujeitos pretendem
em ultima analise o seu préprio beneficio”. Esta ideia conduz-nos a teoria da escolha publica e
a ideia dos custos de transagéo politicos que tém uma grande influéncia no comportamento

politico e na tomada de decisdes dos agentes politicos.

Como vimos, Samuelson e Nordhaus (1999, pp. 287-288), definem a teoria da escolha publica
como um “‘ramo da economia e da ciéncia politica que aborda a forma como os governos
realizam as suas escolhas e orientam a economia e a politica”. Segundo os autores, esta difere
da teoria dos mercados ao enfatizar a influéncia que tem para os politicos a maximizagao do

voto dos eleitores, 0 que ndo se coaduna com a maximizagao do lucro das empresas.

Como bem observou Buchanan, o economista e o politico trabalham com vetores
distintos, onde o primeiro tem por parametro fundamental nas suas tomadas de
decisdo a eficiéncia, procurando sempre a alocagdo 6tima dos recursos escassos;
enquanto o segundo tem por pardmetro a conquista e a manutengéo do poder, o que

s6 pode ser alcangado, no regime democratico, através do voto. (Dias, 2009, p. 203)

Deste modo, “o politico, principalmente em periodos eleitorais, tem o costume de prometer
mundos e fundos para conquistar os votos dos eleitores, desconsiderando, muitas vezes, os
limites impostos pela escassez dos recursos produtivos” (Dias, 2009, p. 203). Similarmente, e
para Niskanen (citado em Silvestre, 2010, p. 120), “os burocratas tém como objetivo 0 aumento

do prestigio, dos seus salarios e de poder para melhor gerirem a sua organizagéo”. Pereira
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(1997) atenta que Buchanan fala, em varios escritos, em politica “sem romance”, ndo sendo os

politicos no “mercado” politico altruistas que apenas visam prosseguir o “interesse publico”.

Silvestre (2009, p. 121) considera que os autores da teoria da escolha publica defendem “que
os burocratas e os politicos tém interesse que a organizagéo publica produza acima do que séo
as reais necessidades coletivas”, dai resultando para os “burocratas maior poder e salarios e
para os politicos um maior nimero de votos”. Ferejohn e Pasquino (2000, p. 5) acrescentam
que “os agentes sociais estariam interessados na maximizagdo da riqueza, de votos, ou de
outras dimensdes mais ou menos mensuraveis em termos de quantidades e sujeitas a

constrangimentos de recursos materiais”.

Para Peres (2007) e Ribeiro (2014), existem na teoria dos custos de transacdo dois
pressupostos basicos: a racionalidade limitada e o oportunismo dos individuos. Para Peres
(2007)

0 primeiro pressuposto implica que os individuos tém restricbes na sua capacidade
cognitiva para processar todas as informagdes disponiveis, constituindo assim uma
racionalidade limitada, ocorrendo, segundo Williamson (1985), o oportunismo dos
individuos a partir do entendimento de que estes sdo autointeressados e podem, na
busca dos seus interesses, usar todos os artificios possiveis, originando conflitos e

custos de transagéo nas relagbes contratuais. (Peres 2007, p. 17)

Silvestre (2010, p. 131) refere que “por oportunismo entender-se-a o interesse pessoal que
comanda o comportamento humano” e na racionalidade limitada afirma que “o homem, para
além de outras carateristicas, € um ser eminentemente racional, fazendo uso da
individualidade da sua inteligéncia, habilidade, instrucdo e capacidade de realizar uma
investigacdo com base na interdisciplinaridade” (Silvestre, 2010, p. 133). Frisa ainda que “o
homem é um ser racionalmente limitado, porque é incapaz de ser conhecedor de todas as

informagdes necessarias para a tomada de decisdo 6tima” (Silvestre, 2010, p.135).

“Existe outro elemento que muitas vezes vem confundido com o de racionalidade, mas
que convém distinguir, que é o de os individuos serem egoistas, ou seja, cuidarem
essencialmente dos seus interesses pessoais”, sendo o egoismo e racionalidade nas
escolhas os principais atributos do homo economicus mas Stigler defende a ideia de
que as pessoas sdo basicamente egoistas, o que ndo exclui a possibilidade de
poderem ser em certas ocasibes altruistas, mas, quando em situagdo de conflito
interno entre duas agbes que se excluem mutuamente, optarédo pela egoista (Pereira,
1997, p. 424).

No que tange ao oportunismo, entende Silvestre (2010), na linha de Williamson (1985), que é o
interesse pessoal que comanda o comportamento e, em geral, “reporta-se a amostra
incompleta ou distorcida de informacéo, especialmente para calcular os esforgos de enganar,

distorcer, disfargar, ofuscar ou confundir” (Silvestre, 2010, p. 131). Embora o0 homem seja “um
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ser eminentemente racional, fazendo uso da individualidade da sua inteligéncia, habilidade,
instrucdo e capacidade de realizar” (Silvestre, 2010, p. 133), essa racionalidade sera sempre
limitada porque ele é incapaz de conhecer toda a envolvente, ndo sendo a informacéo livre,

completa e muito menos acessivel a todos os agentes (Silvestre, 2010).
Montalvo (2003) abona que

embora ndo se deva concluir que os municipes ignoram os 0rgdos municipais, a
verdade é que a relagcdo dos cidaddos com os 6rgéos locais esta centrada apenas
numa unica motivagdo: as suas necessidades diretas e pessoais e acrescenta que
mesmo quando eles comparecem as sessdes da assembleia ou da camara municipal
ou quando séo recebidos pelo presidente da cAmara nao é, em regra, para debaterem
problemas da comunidade ou para sugerirem solugdes par a sua resolugéo. (Montalvo,
2003, p. 210)

Por sua vez e em idéntica linha de raciocinio, Arriaga afirma que

no inicio do século XXI, parece tristemente plausivel que a maioria das pessoas que
decidem enveredar por uma carreira na politica seja motivada mais por um desejo de
poder — ou, o que é igualmente deprimente, por uma combinac¢éo de ambicéo e falta de
alternativas profissionais com uma remuneragdo comparavel — do que por uma

dedicacao genuina a um ideal de servigo publico. (Arriaga, 2015, p. 26)
Do explanado se justifica a segunda hipotese geral:

Hipotese Geral 2: Menores custos de transagdo politicos impelem a um maior recurso

aos referendos locais

De acordo com Kriesi e Oliver (citados em Trincéo, 2012, p. 66) “a competicdo pode estimular o
compromisso civico e politico, no sentido de uma maior aproximacgao aos cidadaos”. Por outras
palavras, e conforme assume Trincdo (2012, p. 50), “municipios onde a rivalidade no poder
seja elevada”, ou seja, situagdes em que haja menor diferenca de votos entre o primeiro e o
segundo, “podera haver maior tendéncia do executivo em estreitar e reforgar a relagdo com os
cidadaos” (p. 50). Ndo obstante este argumento, os resultados do estudo da autora (Trincao,
2012, p. 66) contrariam esta premissa, revelando que “o efeito da margem de vitéria entre o
primeiro e o segundo candidato é positivo, isto é, quanto maior a diferenga entre os dois
candidatos mais votados, mais frequente é a adogdo de mecanismos de participagéo politica”.
Estes resultados parecem confirmar o argumento outrora apresentado por John e Cole (citados
em Trincdo, 2012, p. 68), enunciando que “uma menor rivalidade e maior estabilidade politica
geram um ambiente de maior liberdade para o desenvolvimento de politicas geradoras de

competéncias”.
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Costa (2014a, p. 57) menciona “no que se refere a competicado partidaria que, quanto maior for
a competicdo entre os partidos politicos e respetivos eleitos locais, medida através da margem
de vitdria nas elei¢gdes, maior sera a utilidade na implementagéo do OP, no sentido de reforgar
a legitimidade das medidas implementadas”. Os resultados mostraram que a “competicdo
partidaria, analisada pela margem de vitéria, revela uma influéncia positiva na implementagao
do OP contraria a nossa perspetiva inicial” (p. 61). Tal veio a demonstrar que “a existéncia de
maiorias governativas n&do diminui a probabilidade de implementagdo do OP, pelo contrario
aumenta a probabilidade de adogao deste mecanismo, podendo este resultado indiciar que a
existéncia de maiorias governativas podera influenciar os eleitos a adotar medidas de
participacao, favorecendo a partilha do poder e da tomada de decisdo com a populagédo que

o(s) elegeu (maioria)” (p.61).

Segundo Costa (2014a, p. 59), os governos locais apresentariam um comportamento
adaptativo, a fim de perseguir os seus proprios interesses, atraindo o que Sbragia (1996)
designou por politica de subterfugio, mas os resultados obtidos no seu estudo com a analise de
dados em painel contrariam a essa perspetiva, demonstrando com 90% de confianga que uma

margem superior de vitdria nas eleigdes influencia positivamente a implementacao do OP.

Em complemento a competicdo politica, e num contexto de custos de transagéo politicos,
parece resultar que, por um lado, situacbes de maior competicdo, uma vez que contemplam
maiores riscos politicos, induzem a um menor nimero de apresentagdo de propostas de
referendos locais. Por outro lado, situagbes de maioria absoluta contemplam um maior nivel de
seguranga e controlo (menos riscos politicos) parecem conduzir a uma maior apresentagéo de

propostas de referendos locais. Deste modo, enunciamos as seguintes hipéteses operacionais:

Hipoétese Operacional 2a: Quanto menor a diferenca de votos entre o primeiro e o

segundo candidato menor sera a apresentagcao de propostas de referendos locais.

Hipotese Operacional 2b: A apresentagdo de propostas de referendos locais sera maior

em situagoes de maioria absoluta.

Os resultados de Trincao (2012, p. 66) sugerem também que a permanéncia excessiva no
poder é prejudicial para o encorajamento da participagdo dos cidadados. Para a autora “os
resultados indicam também que ha uma associagcdo negativa entre o numero de mandatos
consecutivos do presidente e a utilizagdo dos mecanismos de participagao politica”. Para a
autora “essa constatagdo também se encaixa com o que se sabe sobre a democracia em
Portugal, nomeadamente que as cidades onde os presidentes permaneceram no poder mais
de 20 anos s&o caraterizadas por alegados défices democraticos”. Assim se justifica a seguinte

hipétese operacional:
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Hipotese Operacional 2c: Quanto maior a permanéncia no poder menor sera a

apresentagdo de propostas de referendos locais.

Schweisguth (citado em Trinc&o, 2012, p. 47), afirma que embora se assista, a uma “perda da
dicotomia esquerda-direita”, estamos em crer que as clivagens ideoldgicas podem ter reflexos
na forma como percecionam os mecanismos de participagéo civica e politica. Segundo Costa
(20144, p. 39), o Orgamento Participativo “cristalizou-se em Porto Alegre/Brasil, gragcas a uma
“‘janela de oportunidade” que se abriu apds a vitéria eleitoral do partido dos Trabalhadores, em
1988”. A autora, no que se refere a ideologia politica, perspetivou que os partidos ligados a
esquerda teriam maior propensdo para implementar um Orgamento Participativo. Estudos
evidenciaram uma maior propensdo dos individuos posicionados a esquerda para se
mobilizarem (Cabral, 2004, p. 314). Carla (2014a, p. 57) atenta que “no que se refere a
ideologia politica perspetivamos que os partidos ligados a esquerda teriam maior propensao
para implementar um OP”. Duvidas ndo sogobram de que a Unica hipétese operacional é a

seguinte:

Hipotese Operacional 2d: Quanto mais a esquerda estiverem os partidos politicos maior
sera a apresentagao de propostas de referendos locais.

Em sintese, a tabela 7 resume a relagdo entre o objetivo, a pergunta de investigacdo e as

hipoteses de investigacado formuladas.

Tabela 7. Relagao entre Objetivo, Pergunta de Investigacao e Hipoteses de Investigacao

Pergunta de

Objetivo - =
Investigacao

Hipoteses de Investigacao

Hipétese Geral 1: Uma maior cultura politica
corresponde a um maior recurso ao referendo local.

Hipotese Operacional 1a: Quanto maior a populagdo
da autarquia local maior serd a apresentacdo de
propostas de referendos locais.

Hipotese Operacional 1b: Quanto maior o nivel de
rendimentos das familias maior sera a apresentagao de
Identificar os fatores ) propostas de referendos locais.

que explicam ou Quais os fatores que | fipotese Geral 2: Menores custos de transagéo

motivam a explicam ou motivam | y,oiticos impelem a um maior recurso aos referendos

a tacso d a apresentagdo de locais.

presentagao de propostas de P ; - ;
propostas de referendos locais e H/potese.Op_eraCIOna/ 2a: Quanto ‘menor a dlferenlga
referendos locais entre o primeiro e o segundo candidato menor sera a

em Portugal Portugal? apresentagdo de propostas de referendos locais.

Hipotese Operacional 2b: A apresentagdo de
propostas de referendos locais sera maior em
situagbes de maioria absoluta.

Hipétese  Operacional 2c: Quanto maior a
permanéncia no poder menor sera a apresentagao de
propostas de referendos locais.

Hipotese Operacional 2d: Quanto mais & esquerda
estiverem os partidos politicos maior serd a
apresentagao de propostas de referendos locais.

Fonte: Elaboragao propria.
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4. Metodologia de Investigacao

Apos a revisdo de literatura em torno da participagao civica e politica e a analise de contexto
do referendo local em Portugal, bem como da formulagdo das hipéteses de investigagao, é
oportuno apresentar as principais considera¢cdes metodoldgicas a que obedece este trabalho

cientifico, caraterizando a variavel dependente e as variaveis independentes.

4.1. Consideragdes Metodoldgicas

Mediante as hipoteses de investigagdo previamente apresentadas, considerou-se adequado
seguir uma estratégia dedutiva e realizar um estudo com um design n&o experimental, mais

concretamente, um estudo em painel, congregando a analise espacial com a anadlise temporal.

Os dados quantitativos, objeto de analise neste estudo, foram recolhidos, junto da Comisséo
Nacional de Eleicbes e do Instituto Nacional de Estatistica. Mais especificamente, os dados
eleitorais, presentes neste trabalho, foram recolhidos do portal da Comiss&o Nacional de
Eleicdes que publica os mapas oficiais de todas as elei¢cdes realizadas em Portugal. locais.
Numa fase anterior, houve também a necessidade de analisar os acdrddos do Tribunal
Constitucional através da consulta ao seu portal. Aqui € importante mencionar que optamos por
excluir da nossa analise as freguesias, dado o seu numero elevado (atualmente 3.092), e
focarmos a nossa atencdo apenas nos municipios portugueses, assumindo o risco de
possuirmos uma amostra muito limitada, embora (esperemos noés) suficiente para chegar a
resultados conclusivos. Quanto aos restantes dados utilizados também na construgcdo das
variaveis independentes, estes foram retirados do portal do Instituto Nacional de Estatistica.
Esta recolha permitiu a criagdo de um modelo discricionario para analisar os fatores que
explicam a apresentacdo de propostas de referendos locais pelos municipios portugueses
entre 2004 e 2012.

No que tange as técnicas de tratamento de dados, e tal como preconizou Costa (2014),
recorremos igualmente ao método de regresséo logit, uma vez que a variavel dependente varia

entre 0 e 1.

4.2. Variavel Dependente
O nosso trabalho apresenta tdo-s6 o referendo local como variavel dependente a qual é, para

Almeida e Freire (citados por Coutinho, 2014, p. 73), uma “caracteristica que aparece ou muda

quando o investigador aplica, suprime ou modifica a variavel independente”, ou seja, “é a
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variavel que o investigador vai medir para avaliar diferengas nos sujeitos derivadas da
exposicdo (ou ndo) ao tratamento (variavel independente)’. Como tivemos oportunidade de
relatar, o referendo local, previsto atualmente no artigo 240.° da Constituicdo da Republica
Portuguesa, e ai introduzido pela revisdo de 1982, mas com acolhimento formal na
Constituicdo de 1933, esta hoje regulamentado na Lei Organica n.° 4/2000, de 24 de agosto,

com as alteragdes subsequentes.

Nos termos do artigo 2.° da Lei Organica n.° 3/2010, de 15 de dezembro, “o referendo local
pode verificar-se em qualquer autarquia local, a exceg¢édo das freguesias em que a assembleia
seja substituida pelo plenario dos cidadaos eleitores e no referendo local sdo chamados a
pronunciar-se os cidadaos eleitores recenseados na area territorial correspondente a autarquia
local onde se verifique a iniciativa”. Por forga do artigo 3.° “o referendo local s6 pode ter por
objeto questdes de relevante interesse local que devam ser decididas pelos 6rgaos autarquicos
municipais ou de freguesia e que se integrem nas suas competéncias, quer exclusivas quer
partilhadas com o Estado ou com as Regides Auténomas”. E um dos mecanismos de
participagédo civica e politica em Portugal que tem sido desvalorizado, mas que permite a
intervencao direta das populagées em assuntos que lhe dizem respeito e que podem afetar as

suas vidas.

A nossa variavel dependente (referendo) representa, assim, a apresentacdo de propostas de
realizagdo de referendos locais e € uma variavel dummy que assume o valor de 1 se é
apresentada uma proposta de referendo e o valor 0 se ndo é apresentada nenhuma proposta
de realizagao de referendo. Serdo analisadas as propostas de realizagao de referendos locais
nos anos de 2004 e entre 2008 e 2012, tendo em conta a realidade dos municipios.

4.3. Variaveis Independentes

Segundo Coutinho (2014, p. 73) a variavel independente

é a variavel que o investigador manipula, ou seja, € aquela em que os grupos de
estudo diferem e cujo efeito o investigador vai determinar e pode ser uma situagéo,
carateristica ou fenébmeno que possa assumir pelo menos dois niveis de forma a

comparar grupos.

Decorrente do intuido de identificar quais os fatores que explicam a apresentagcao de propostas
de referendos locais pelos municipios portugueses, consideramos como variaveis explicativas

do fendmeno objeto do nosso estudo as variaveis a seguir explicitadas.

Populagéo residente (populagdo). Muitos estudos apontam para o efeito positivo entre a
populacdo de um dado municipio (populagéo residente) e a participagéo politica, pelo que se

espera uma correlagdo positiva entre a populagcdo e a apresentagcdo de propostas de
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referendos locais. Tal como indica Trincdo (2012, p. 61) considerou-se a utilizagdo do
“‘logaritmo natural da populagédo para garantir a transformagéo linear da variavel, de modo a
assegurar a sua distribuicdo normal. Reforca-se assim a ideia de aumento relativo e néo

medicao a unidade.

Rendimentos (rendimento). Considerando os efeitos positivos apontados pelos estudos
previamente apresentados, esperamos igualmente uma relac&o positiva entre os rendimentos e
a apresentagao de propostas de referendos locais. Esta variavel € medida através do valor

referente ao ganho médio mensal e, tal como a anterior, € uma variavel logaritmizada.

Competicao partidaria (diferenga de votos). Assumindo que a rivalidade e competigdo politica
pode influenciar a participagcéo politica, esperamos um efeito positivo desta variavel sobre a
apresentacdo de propostas de referendos locais, medida através da diferenca de votos
absoluta entre o primeiro candidato (lista ou partido vencedor) e o segundo candidato da lista

ou partido mais votado, em trés momentos eleitorais: 2001, 2005 e 2009.

Maioria absoluta (maioria absoluta). Decorrente dos argumentos relativos a competicao
politica, espera-se que executivos municipais com maioria absoluta promovam um maior
ndamero de referendos locais. Esta variavel assume-se como uma variavel dummy em que 0
representa os executivos municipais sem maioria absoluta e o valor 1 corresponde aos

executivos municipais com maioria absoluta.

Permanéncia no poder (nimero de mandatos). Assumindo que quanto maior a permanéncia no
poder menor sera a apresentagdo de propostas de referendos locais, esta variavel € medida
através do numero de mandatos consecutivos que o executivo municipal se encontra no poder,

considerando igualmente os ja apontados trés momentos eleitorais locais: 2001, 2005 e 2009.

Partidos de esquerda (partido de esquerda). Espera-se que partidos de esquerda tenham uma
maior propensdo a apresentagcdo de propostas de referendos locais. Esta variavel € uma

variavel dummy em que 1 assume o valor de partido de esquerda e 0 em caso contrario.
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5. Apresentacao e Analise dos Resultados

Ao longo deste capitulo propomo-nos apresentar, analisar e debater os resultados obtidos a
partir da aplicagdo do método de regressao logit, para assim aferir sobre as hipéteses de
investigacao formuladas no dmbito da nossa pergunta de partida:

- Quais os fatores que explicam ou motivam a apresentagdo de propostas de referendos locais
em Portugal?

Procuramos assim identificar quais os fatores que influenciam a apresentagédo de propostas de
referendos locais em Portugal, intentando validar as relagdes de causalidade previstas nas
hipéteses de investigagdo. Deste modo, é apresentada a estatistica descritiva das variaveis
usadas na estimacdo deste modelo discricionario, seguindo-se a apresentacédo e debate dos

resultados apurados.

5.1. Estatistica Descritiva

A tabela 8 descreve de modo estatistico a variavel dependente e as variaveis independentes
empregues na estimagdo do modelo discricionario. A variavel dependente, medida sobre a
forma de uma variavel dummy, considerando os anos de 2004 e entre 2008 e 2012. Dos 308
municipios considerados ao longo destes 6 anos, conseguimos recolher informacéo para 1791
observagbes (em 1848 possiveis), o que representa quase 97% de observagdes. A média
desta variavel é de 0,020, com um desvio padrdo de 0,140. Atendendo que esta variavel
assume valores entre 0 e 1, facilmente verificamos que, em média, a apresentacdo de

propostas de referendos locais € muito diminuta (2%).

Quanto as variaveis explicativas da apresentacdo das propostas de referendos locais,
verificamos igualmente um elevado numero de observagbes. As variaveis populagcéo e
rendimento, variaveis logaritmizadas para colmatar problemas de distribuicdo assimétrica,
evidenciam valores médios de 9,763 e 6,705, respetivamente. Por sua vez, a variavel diferenga
de votos apresenta um valor médio de 7,280 votos, indicando assim que a média da diferenga
de votos entre o primeiro candidato e o segundo candidato é superior a 7,000 votos. O valor
minimo assume valor 0 (situagdes de empate) e valor maximo de 10,917 votos. Por sua vez, a
variavel partido de esquerda assume valor 1 e 0, tendo em conta se o partido que se encontra
no executivo é de esquerda ou ndao. Observamos que, em média, 48,9%, dos partidos sao
partidos de esquerda. De igual modo, a variavel maioria absoluta assume valores de 1 e 0,
indicando que 90,3% dos partidos no poder detém maioria absoluta. Por ultimo, a variavel
numero de mandatos evidencia que, em média, os executivos estdo no poder cerca de 4

mandatos.
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Tabela 8. Variaveis e Estatistica Descritiva

Variavel L;:';ae‘;‘;:f obsg::/:zaes Média PD:Z;’:; Minimo | Maximo
Referendo 0 — Nao; 1 - Sim 1791 0,020 0,140 0 1
Rendimento Logaritmo 1791 6,705 0,178 6,257 7,541
Populagao Logaritmo 1791 9,763 1,120 6,031 13,232
Diferenca de Votos Numero 1791 7,280 1,494 0 10,917
Partido de Esquerda 0 —-Né&o; 1 —Sim 1791 0,489 0,500 0 1
Maioria absoluta 0 - N&o; 1 —Sim 1791 0,903 0,030 0 1
Numero de Mandatos Ndmero 1786 4,038 2,731 1 10

Fonte: Elaboragao propria.

5.2. Modelo de Apresentacdao de Propostas de Referendos

Locais

Apos a explanagao das variaveis incluidas no modelo, segue-se o desenvolvimento do modelo
de regresséao categorial para explicar os fatores que influenciam a apresentagcédo de propostas
de referendo local. Nesse sentido, consideramos a utilizagdo da regressdo do tipo logit.
Segundo Rodrigues

as regressdes do tipo Probit e Logit s&o adequadas para tratar variaveis dependentes
dicotémicas. Os resultados das estimagbes sdo muito similares, uma vez que os
modelos seguem o mesmo método de estimacéo, distinguindo-se unicamente na sua
fungéo de distribuicdo associada. Enquanto o modelo Probit segue uma distribuicdo
mais linear, entre os limites da variavel, o modelo Logit fa-lo de forma menos abrupta.
(Rodrigues, 2012, p. 197)

Nesse sentido, a analise deste modelo segue as hipoéteses gerais de investigagcado previamente

apresentadas e que aproveitamos para recordar:

Hipotese Geral 1: Uma maior cultura politica corresponde a um maior recurso ao

referendo local

Esta hipdtese de investigacdo tem como finalidade avaliar a relagéo entre a cultura politica e o
recurso ao referendo local. Dito de outro modo, pretendemos confirmar se a populagao

residente e os rendimentos das familias influenciam a apresentacdo de propostas de
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referendos locais. Atendendo aos resultados presentes na tabela 9 é possivel apresentar

algumas conclusdes pertinentes.

Tabela 9. Modelo de Regresséao Categorial Logit

Modelo de Regresséao Logit

Variavel dependente: Referendo local
Variavel Modelo 1
) -9,017***
Rendimento (2,200)
N -37,62***
Populagao (13,43)
_ -0,712**
Diferenca de Votos (0,352)
_ 0,137
Partido de Esquerda (0,856)
— 0,257
Maioria absoluta (1,165)
] 0,111
Numero de Mandatos (0,166)
Observations 180
Number of id 30
Chi 31,54
Prob>chi 0,000

Nota: Erros padréo robustos entre parénteses | Niveis de significancia: * 90%, ** 95% e *** 99%

Relembrando a existéncia de argumentos contraditérios quanto a influéncia da populagéo na
participagdo civica e considerando que defendemos que um maior nivel de populagdo é
promotor de um maior nimero de propostas de referendos locais, os resultados contrariam
este argumento, indicando precisamente o contrario. Ou seja, quanto maior o nivel de
populagdo menor a probabilidade de apresentagdo de propostas de referendos locais. Esta
variavel tem assim uma influéncia negativa e é estatisticamente significativa, com 99% de

confianga.

Verificamos, assim, no contexto dos referendos locais, e contrariamente aos resultados
preconizados por Costa (2014) e Tavares e Carr (citados em Costa, 2014), o tamanho da
populagdo nao afeta a participagao civica local. De facto, e considerando o estudo da Trincao
(2012, p. 66), esta confirma que é maior a oferta de mecanismos de participagéo civica nas
comunidades rurais ja que os seus habitantes possuem uma memdria coletiva e civica mais
ativa e segundo Fernandes (citado em Trincdo, 2012, p. 66), “por haver ai maior identificacdo

entre os cidadaos, o seu espago e os problemas com que se deparam”.

No que concerne a relagédo entre o rendimento e a participagdo civica, e embora os estudos
apresentados anteriormente sejam mais consensuais quanto ao seu impacto numa maior

participacao, os resultados deste estudo sdo totalmente contrarios aos estudos anteriormente
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apresentados (Costa, 2014a; Sa, 2009). De facto, e conforme a tabela 9, verificamos que
quanto maior o nivel de rendimentos menor sera a probabilidade de apresentagdo de propostas
de referendos locais. Mais uma vez, estes resultados revelam-se estatisticamente

significativos, com 99% de confianga.

Em sintese, e considerando a nossa hipétese geral, ndo é possivel suportar a hipétese de que
a cultura politica constitui um facto explicativo da apresentagao de propostas de referendos
locais. Os resultados apurados colidem e suportam varios argumentos apresentados neste
estudo. No entanto, ndo é possivel identificar a cultura politica como um fator determinante da
apresentacao de propostas de referendos locais. Deste modo, ndo podemos corroborar a ideia
de que em meios urbanos ou mais populosos e em ambientes socioecondmicos mais
abastados os cidadaos tendo mais acesso a cultura, melhor nivel de vida, melhor poder de

compra, resulte dessa vivéncia uma maior participagéo civica e politica.

Hipotese Geral 2: Menores custos de transagdo politicos impelem a um maior recurso
aos referendos locais

Esta segunda hipotese de investigagdo tem como finalidade avaliar a relagéo entre os custos
de transacao politicos e o recurso ao referendo local. Por outras palavras, pretendemos atestar
se adogao de comportamentos oportunistas por parte dos executivos municipais esta presente
na apresentagao de propostas de referendos locais. Mais uma vez, os resultados apontam para

algumas conclusbes interessantes.

Considerando a nossa hipétese operacional 2a que pressupde que quanto menor a diferenga
de votos entre o primeiro e o segundo candidato menor sera a apresentagao de propostas de
referendos locais, os resultados apontam em sentido contrario. Por outras palavras, e
considerando que seria expectavel que num contexto de maior competicdo politica (menor
diferenca de votos) quem ganha ndo esta tdo confortdvel no exercicio do poder politico,
estando disposto a ndo correr tantos riscos, a apresentagao de propostas de referendos locais
seria menor. No entanto, os resultados revelam precisamente o contrario, ou seja, quanto
maior a competicdo politica maior & a apresentagao de propostas de referendos locais. Esta
variavel tem assim uma influéncia negativa e é estatisticamente significativa, com 95% de
confianga. Indicando os resultados um sentido contrario, parece-nos que ganha consideravel
relevo a ideia de que diferengas significativas ou maiorias absolutas ndo dao seguranca e
confianga a quem decide politicamente. Todavia, sobre esta questdo, e adicionando as
restantes hipoteses relativas ao niumero de mandatos e aos partidos de esquerda, ndo é
possivel tecer qualquer comentario, uma vez que os resultados ndo s&o estatisticamente

significantes.

Em sintese, e considerando a nossa hipétese geral2, ndo é possivel suportar a hipétese de que

menos custos de transagao politicos impelem um maior nimero de apresenta¢do de propostas
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de referendos locais. Os resultados parecem evidenciar precisamente o oposto. Parece que os
executivos municipais tendem a apresentar tais propostas de referendos em situagdes de
maior risco politico, levando a questionar até que ponto estes agentes nao internalizam o 6nus

da responsabilidade para o cidad&o (Yang & Callahan, 2007; Handley & Moroney, 2010).

De modo a finalizar esta analise, apresentamos a sintese da informagao acerca da validagao
das hipoteses de investigagdo no contexto deste trabalho (tabela 9). Tal como ja indicado as

nossas hipoéteses nao sdo suportadas pelos resultados.

Tabela 10. Validagao das Hipéteses de Investigagao

Hipéteses de Investigacao Validagao

Hipotese Geral 1: Uma maior cultura politica corresponde a um maior recurso ao

referendo local. N&o suportada

Hipétese Operacional 1a: Quanto maior a popula¢cdo da autarquia local maior ser

é a apresentagao de propostas de referendos locais. Néo suportada

Hipétese Operacional 1b: Quanto maior o nivel de rendimentos das familias maior

sera a apresentagdo de propostas de referendos locais. N&o suportada

Hipotese Geral 2: Menores custos de transagdo politicos impelem a um maior

. Nao suportada
recurso aos referendos locais.

Hipétese Operacional 2a: Quanto menor a diferenga entre o primeiro e o sequndo

candidato menor sera a apresentagdo de propostas de referendos locais. Néo suportada

Hipotese Operacional 2b: A apresentagdo de propostas de referendos locais sera

) ! ~ . Nao suportada
maior em situagbes de maioria absoluta.

Hipétese Operacional 2c: Quanto maior a permanéncia no poder menor sera a

apresentagao de propostas de referendos locais N&o suportada

Hipétese Operacional 2d: Quanto mais a esquerda estiverem os partidos politicos

) . ~ . N&o suportada
maior sera a apresentacdo de propostas de referendos locais.
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6. Conclusoes, Limitagoes do Estudo e Futuras Linhas

de Investigacao

De acordo com Sousa (1998, pp. 64-65), “a conclusédo (...) € o item de trabalho onde se
registam as principais ideias e ilagdes” e “as principais inovagdes que o trabalho oferece”, nao
devendo ser omitida “uma mengao as matérias que ficaram por tratar e as que ficaram tratadas
de uma forma insuficiente” e “caso o autor pretenda continuar a investigar (...) o tema, tal
intencdo deve ser registada” ...)". Para Estrela, Soares e Leitdo (2015, p. 25), “as conclusdes
devem ser breves, concisas e redigidas num tom convincente, defendendo e valorizando as

contribuigcdes dadas pelo trabalho a area de conhecimento em questao”.

Deste modo, os resultados apurados permitem concluir, com algum grau de segurancga, que a
motivacao para a apresentagado de propostas de referendos locais ndo se deve nem a cultura
politica, nem aos custos de transacgao politicos. Das hipéteses aventadas apenas trés tinham
relevancia estatistica e nenhuma delas se comprovou. Dai se conclui que a apresentagédo de
propostas de realizagdo de referendos locais nao tem correlagédo positiva com a populagéo e
com o rendimento das familias nem com a competi¢gao politica e, consequentemente, com os

custos de transagéo politicos.

Nao é, pois, possivel corroborar os argumentos expostos inicialmente. No entanto, os
resultados parecem escrutinar uma outra linha de investigagédo. Conforme advogam Yang e
Callahan (2007) e Handley e Moroney (2010), o decisor politico pode ser tentado a devolver a
responsabilidade da decisao politica para o cidadao através do recurso ao referendo local por
uma questdo de oportunismo politico e com o claro intuito de n&do correr riscos politicos

desnecessarios, procurando depois posicionar-se para continuar a retirar dividendos politicos.

Em termos de limitacbes ao presente trabalho, apontamos a existéncia de reduzidas propostas
de realizagao de referendos locais, apenas quarenta e seis e do escasso numero de referendos
locais realizados, tdo-s6 cinco. Além disso, sentimos a impossibilidade de ter em conta as
propostas de realizagcdo de referendos locais nas freguesias dado o seu elevado numero e a

escassez de dados a esse nivel.

Considerando novamente a questdo das linhas de investigagdo futuras, consideramos
pertinente desenvolver trabalhos futuros que privilegiem a realizagdo de um questionario sobre
a percegdo dos eleitos locais e, em especial, dos presidentes dos drgdos executivos das
autarquias locais para aferir o posicionamento e a sensibilidade dos eleitos locais dos
municipios e eventualmente das freguesias sobre o recurso ao mecanismo do referendo local
como ferramenta valida de participagao civica e de reforgco da qualidade da democracia local.
No entanto, e face aos resultados obtidos, e consequentemente das limitagdes envoltas a esta
dissertacdo, consideramos imprescindivel aprofundar a vertente da transferéncia do 6nus da

responsabilizagdo da decisdo politica para os cidadaos. Fica, pelo menos, aberta uma porta e
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uma ou outra janela para investigagbes futuras mais aprofundadas e com recrudescida
validade técnica e cientifica, podendo ser exploradas tematicas mais abrangentes reportantes
aos mecanismos da democracia direta para la do referendo local e, justica seja feita, ha
municipios a trabalhar muito bem a esse nivel e excelentes praticas a replicar por todos, em

nome da dignificacdo do poder local e da democracia local em Portugal.
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APENDICES

Referendos néo realizados ao abrigo da Lei n.° 49/90, de 24 e agosto

Acérdao N.° 238/1991
Deliberacao Assembleia Municipal de Peniche
Iniciativa Nove membros da Assembleia Municipal

Data de deliberagéao

30 de abril de 1991

Maioria

PSD

Tema

Criagao de freguesia

Pergunta (s)

Deseja ver criada uma nova freguesia que abranja as povoagdes de Bufarda,
Casal do Verissimo, Alto Foz e Carqueja?

Decisao do Tribunal | Falta de competéncia exclusiva (artigo 3°/1)

Constitucional

Data da decisdo do Tribunal | 29 de maio de 1991

Constitucional

Acérdao N.° 242/1991

Deliberagao Assembleia de Freguesia de Arazede (Montemor-o-Velho)

Iniciativa Junta de Freguesia

Data de deliberagéao 20 de maio de 1991

Maioria PS

Tema Criacao de freguesia

Pergunta (s) Quer continuar a pertencer a freguesia de Arazede?
Quer fazer parte da nova freguesia do Tojeiro?

Decisao do Tribunal | Falta de competéncia exclusiva (artigo 3°/1)

Constitucional

Data da decisdo do Tribunal | 12 de Junho de 1991

Constitucional

Acérdao N.° 360/1991

Deliberacao Assembleia Municipal de Torres Vedras

Iniciativa Céamara Municipal

Data de deliberagéao 6 de junho de 1991

Maioria PS

Tema Escolha de um feriado municipal

Pergunta (s) Em que dia deve ser o feriado nacional: 3 de fevereiro, 27 de outubro ou 11 de
novembro?

Decisao do Tribunal | Incorregdo na pergunta que s6 pode ter duas respostas: sim ou ndo (n.° 1 do

Constitucional artigo 7° da Lei n.° 49/90, de 24/08)

Data da decisdgo do Tribunal | 9 de junho de 1991

Constitucional

Acérdao N.° 432/1991

Deliberacao Assembleia de Freguesia de Riba de Ave (Vila Nova de Famalicéo)

Iniciativa Grupo do PSD na Assembleia de Freguesia

Data de deliberagao 28 de setembro de 1991

Maioria CDU (PCP/PEV)

Tema Construcdo de uma estacado de tratamentos de residuos solidos

Pergunta (s) Concorda com a construgdo na area da freguesia e vila de uma estagédo de
tratamento de residuos soélidos?

Decisao do Tribunal | Falta de competéncia exclusiva (artigo 3°/1)

Constitucional

Data da decisdo do Tribunal | 14 de novembro de 1991

Constitucional
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Acérdao N.° 94-498-P (1994)

Deliberagao Assembleia Municipal de Lousada

Iniciativa Nao especificada

Data de deliberagéao 24 de junho de 1994

Maioria PS

Tema Transferéncia de uma freguesia para outro municipio

Pergunta (s)

Aceita ou ndo a integracdo da sua freguesia no eventual concelho de
Vizela'®?

Decisao do Tribunal

Constitucional

Falta de competéncia exclusiva (artigo 3°/1)

Data da decisdao do Tribunal
Constitucional

13 de julho de 1994

Acérdao N.° 983/1996

Deliberagao Assembleia Municipal de Estarreja

Iniciativa Membros da Assembleia Municipal

Data de deliberagao 12 de julho de 1996

Maioria PS

Tema Construgao de uma unidade de incineracéo e tratamento fisico-quimico de

residuos industriais no Municipio

Pergunta (s)

1°.- Deve a Assembleia Municipal de Estarreja tomar posicdo favoravel a
construgdo de uma unidade de incineragdo e tratamento fisico-quimico de
residuos industriais no Municipio?

22.- Deve a Camara Municipal dar parecer favoravel ou aprovar a instalagao
ou construgdo de uma unidade de incineragdo de tratamento fisico-quimico
de residuos industriais no Municipio em qualquer processo administrativo
em que intervenha relativo a loteamento, obras de urbanizagdo, obras de
construcdo, Plano Municipal de urbanizagdo ou licenciamento industrial?

Decisao do Tribunal

Constitucional

Falta de competéncia exclusiva (artigo 3°/1)

Data da decisao do Tribunal
Constitucional

7 de agosto de 1996

Acérdao N.° 390/1998

Deliberagao Assembleia de Freguesia de Asseiceira (Tomar)
Iniciativa Trés membros da Assembleia de Freguesia

Data de deliberagéao 30 de abril de 1998

Maioria PS

Tema Criacao de freguesia

Pergunta (s) Concorda coma criagdo da freguesia da Linhaceira?
Decisao do Tribunal | Falta de competéncia exclusiva (artigo 3°/1)

Constitucional

Data da decisdo do Tribunal
Constitucional

26 de maio de 1998

Acérdao N.° 391/1998

Deliberacao Assembleia de Freguesia de Caramos (Felgueiras)
Iniciativa Presidente da Junta de Freguesia

Data de deliberagéao 12 de maio de 1998

Maioria PS

Tema Integracéo de freguesia num municipio

Pergunta (s)

Concorda que a freguesia de Caramos seja integrada no futuro concelho da
Lixa?

Decisao do Tribunal

Constitucional

Falta de apresentagédo antecipada a assembleia de freguesia (alinea a) do
n.° 3 do artigo 12° da Lei n.° 49/90, de 24 e agosto)

Data da decisdo do Tribunal
Constitucional

26 de maio de 1998

12 . - A
Estavam em causa as freguesias de Barrosas (Sta. Euldlia) e Barrosas (Santo Estévao) no eventual concelho de

Vizela.
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Acoérdao

N.° 113/1999

Deliberagao Assembleia de Freguesia de Abacdo/S.Tomé (Guimaraes)
Iniciativa Trés membros da Assembleia de Freguesia

Data de deliberagéao 6 de fevereiro de 1999

Maioria CDS/PP

Tema Criacao de freguesia

Pergunta (s)

Concorda com a criagdo da freguesia de Abacgédo (S. Cristévdo), com os
limites geograficos correspondentes a respetiva paroquia eclesiastica?

Decisao do Tribunal

Constitucional

Falta de competéncia exclusiva (artigo 3°/1)

Data da decisdao do Tribunal
Constitucional

24 de fevereiro de 1999

Acérdao N.° 398/1999

Deliberagao Assembleia Municipal de Portiméo
Iniciativa Céamara Municipal

Data de deliberagéao 28 de maio de 1999

Maioria PS

Tema Demolicdo de antigo mercado

Pergunta (s)

Concorda com a construgdo de uma alameda na Praga da Republica, entre
a Rua Diogo Tomé e a R. Franga Borges, com a criagdo de uma ampla
zona verde e de lazer, o que implica a demolicdo do antigo “mercado de
verdura”?

Decisao do Tribunal

Constitucional

Falta de objetividade e clareza — Nao obediéncia aos critérios do n.° 2 do
artigo 7° Demolicdo de antigo mercado

Data da decisdao do Tribunal
Constitucional

23 de junho de 1999

Acérdao N.° 495/1999

Deliberacao Assembleia de Freguesia de Louredo (Santa Maria da Feira)
Iniciativa Junta de Freguesia

Data de deliberagéao 25 de agosto de 1999

Maioria PSD

Tema Localizagdo de cruzeiro

Pergunta (s)

1- Concorda que as obras sejam efetuadas tal como constam do projeto
aprovado pela Junta e Assembleia de Freguesia, ficando o cruzeiro no local
onde ja se encontra implantado?

2 — Pretende que o cruzeiro seja colocado dentro da rotunda?

3 — Pretende que o cruzeiro seja colocado no largo, junto a Escola de Vila
Seca, de forma que possa ser contornado?

Decisao do Tribunal

Constitucional

Impossibilidade de obtengdo de uma resposta concludente ou inequivoca,

em termos de “sim” ou “n&o”, tal como o exige o n.° 1 do artigo 7° da Lei n.°
49/90

Data da decisdo do Tribunal
Constitucional

15 de setembro de 1999

Acérdao N.° 518/1999

Deliberacao Assembleia de Freguesia de Moita (Alcobaca)
Iniciativa PS

Data de deliberagao 6 de setembro de 1999

Maioria PS

Tema Transferéncia de freguesia para outro municipio

Pergunta (s)

Concorda com a mudanga da freguesia da Moita para o concelho da
Marinha Grande?

Decisao do Tribunal

Constitucional

Falta de competéncia exclusiva (artigo 3°/1)

Data da decisdo do Tribunal
Constitucional

22 de setembro de 1999
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Acoérdao

N.° 694/1999

Deliberagao Assembleia Municipal de Barcelos
Iniciativa Eleito da CDU na Assembleia Municipal
Data de deliberagéao 3 de dezembro de 1999

Maioria PSD

Tema Tragado de estradas

Pergunta (s)

) Sim ou n&o aos tragados propostos pela AENOR na A11/C14?
b) Sim ou ndo a outras solugdes?

Decisao do Tribunal

Constitucional

Falta de apresentagdo atempada a assembleia de freguesia (alinea a) do
n.° 3 do artigo 12° da Lei n.° 49/90, de 24 e agosto); subscrigdo por apenas
um tercgo (8°/b); falta de objetividade e imprecisdo do ambito territorial

Data da decisdo do Tribunal
Constitucional

22 de dezembro de 1999

Acérdao N.° 01/2000

Deliberagao Assembleia de Freguesia de Vascoes (Paredes de Coura)
Iniciativa N&o especificada

Data de deliberagéao 5 de dezembro de 1999

Maioria PSD

Tema Criagdo de area protegida

Pergunta (s)

Eventual criagdo de area protegida nos baldios e outras propriedades
privadas, que a CM quer levar a efeito

Decisao do Tribunal

Constitucional

Falta de uma verdadeira pergunta de sim ou n&o (art. 7°/1 da Lei n.° 49/90,
de 24 e agosto)

Data da decisdo do Tribunal
Constitucional

4 de janeiro de 2000

Acérdao N.° 02/2000

Deliberagao Assembleia de Freguesia de Bico (Paredes de Coura)

Iniciativa N&o especificada

Data de deliberagao 5 de dezembro de 1999

Maioria PSD

Tema Criagao de area protegida

Pergunta (s) Esta de acordo com a criagdo da Area Protegida do Corno do Bico?
Decisao do Tribunal | Falta de apresentagdo antecipada a assembleia de freguesia (alinea a) do

Constitucional

n.° 3 do artigo 12° da Lei n.° 49/90, de 24 e agosto)

Data da decisdo do Tribunal
Constitucional

4 de janeiro de 2000

Acérdao N.° 93/2000

Deliberagao Assembleia Municipal de Barrancos

Iniciativa Céamara Municipal

Data de deliberagéao 7 de janeiro de 2000

Maioria CDU (PCP/PEV)

Tema Realizagdo de corridas de touros com touros de morte

Pergunta (s)

Concorda que continuem a realizar-se as Festas de agosto na sua
integralidade, tal como é tradigdo, sem qualquer excegéo?”

“Concorda que se requeira a inconstitucionalidade por omissédo ao Tribunal
Constitucional através do Presidente da Republica, a fim de legalizar-se a
morte dos touros no quadro das Festas de agosto?”

“Concorda que se requeira a fiscalizagao abstrata da constitucionalidade do
Decreto n.° 15355 que proibe os touros de morte, sem excegéo, ao Tribunal
Constitucional, através do Presidente da Republica, do Procurador Geral da
Republica ou de 1/10 dos deputados a Assembleia da Republica?”

Decisao do Tribunal

Constitucional

Falta de objetividade e clareza das perguntas (artigo 7°/2) e falta de
competéncia (art. 33/1)

Data da decisao do Tribunal
Constitucional

15 de fevereiro de 2000
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Acérdao N.° 94/2000

Deliberagao Assembleia de Freguesia de Bico (Paredes de Coura)
Iniciativa Junta de Freguesia

Data de deliberagao 16 de janeiro de 2000

Maioria PSD

Tema Criagao de area protegida

Pergunta (s) Esta de acordo com a criagdo da Area Protegida do Corno do Bico?
Decisao do Tribunal | Falta de objetividade, clareza e precisao (n.° 2 do artigo 7°)
Constitucional

Data da decisdao do Tribunal | 16 de fevereiro de 2000

Constitucional

Acérdao N.° 95/2000

Deliberagao Assembleia de Freguesia de Vascoes (Paredes de Coura)
Iniciativa Junta de Freguesia

Data de deliberagao 16 de janeiro de 2000

Maioria PSD

Tema Criagao de area protegida

Pergunta (s)

Esta de acordo com a criagdo da Area Protegida do Corno do Bico?

Decisao do Tribunal Constitucional

Falta de objetividade, clareza e precisado (n.° 2 do artigo 7°)

Data da decisdo do Tribunal
Constitucional

16 de fevereiro de 2000

Ao abrigo da Lei Orgéanica n.° 4/2000, de 24 de Agosto

Acérdao N.° 259/2004

Deliberacao Assembleia de Freguesia de Gaula (Santa Cruz)
Iniciativa Junta de Freguesia

Data de deliberagéao 1 de marco de 2004

Maioria PS/CDS-PP

Tema Localizagédo de unidades industriais

Pergunta (s)

Concorda com a retirada de todas as unidades de transformagao
(britadeiras, centrais de asfalto e de betdo e outros equipamentos do
género) existentes no Vale do Porto Novo — Gaula?

Decisao do Tribunal
Constitucional

Violagao dos limites temporais (art. 8° da Lei Organica N.° 4/2000)

Data da decisdo do Tribunal
Constitucional

14 de abril de 2004

Acérdao N.° 328/2004

Deliberacao Assembleia Municipal da Guarda
Iniciativa N&o especificada

Data de deliberagao 5 de maio de 2004

Maioria PS

Tema Localizagédo de hospital

Pergunta (s)

1. Concorda com a construgdo de qualquer tipo de habitacdo em terrenos
da propriedade da Junta de Freguesia da Costa da Caparica, na Mata de
Santo Antonio?

2. Concorda com a construgdo de trés campos de ténis, dois restaurantes,
um parque de merendas, ringue de patinagem e area de piqueniques, na
Mata de Santo Antdnio, propriedade da Junta de Freguesia da Costa da
Caparica?

Decisao do Tribunal
Constitucional

Violagao dos limites temporais (art. 8°)

Data da decisdo do Tribunal
Constitucional

11 de maio de 2004
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Acoérdao

N.° 359/2006

Deliberagao Assembleia de Freguesia da Costa da Caparica (Almada)
Iniciativa Trés elementos do PSD na Assembleia de Freguesia

Data de deliberagéao 17 de maio de 2006

Maioria PSD

Tema Construcao de habitacédo e equipamentos em determinado local

Pergunta (s)

1. Concorda com a construgdo de qualquer tipo de habitagdo em terrenos
da propriedade da Junta de Freguesia da Costa da Caparica, na Mata de
Santo Antonio?

2. Concorda com a construcédo de trés campos de ténis, dois restaurantes,
um parque de merendas, ringue de patinagem e area de piqueniques, na
Mata de Santo Anténio, propriedade da Junta de Freguesia da Costa da
Caparica?

Decisao do Tribunal

Constitucional

Violagédo do n.° 1 do artigo 3° e da alinea b) do n.° 1 do artigo 4° da Lei
Organica n.°4/2000, de 24 de agosto (falta de competéncias e matéria
regulada por ato legislativo ou por ato regulamentar estadual que vincule as
autarquias locais)

Data da decisdo do Tribunal
Constitucional

8 de junho de 2006

Acérdio N.° 524/08"

Deliberagao Assembleia Municipal de Viana do Castelo

Iniciativa Céamara Municipal

Data de deliberagéao 6 de outubro de 2008

Maioria PS

Tema Adesao do Municipio de Vina do Castelo a CIM Minho-Lima

Pergunta (s)

Concorda que o Municipio de Viana do Castelo integre a Comunidade
Intermunicipal Minho Lima a constituir pelos municipios da respetiva NUT
lll, - Arcos de Valdevez, Caminha, Melgaco, Mongao, Paredes de Coura,
Ponta da Barca, Ponte de Lima, Valenga, Viana do Castelo e Vila Nova de
Cerveira, no quadro da Lei n.° 45/20087?

Decisao do Tribunal

Constitucional

Falta de objetividade, clareza e precisdo — Ndo obediéncia aos critérios do
n.° 2 do artigo 7°

Data da decisdo do Tribunal
Constitucional

29 de outubro de 2008

O Tribunal Constitucional acabou por se pronunciar sobre outras questbes atinentes a proposta de realizagcdo de
referendo local em Viana do Castelo. Um deles, o acérddo n.° 634/2008, de 23 de dezembro, dizia respeito ao direito
de antena no referendo local e, no outro, o acérdao n.° 635/2008, o Grupo de Cidadaos Eleitores, com a designagéo
“Movimento Sim, é Natural’, constituido para efeito de participagdo no referendo local a realizar em 25 de Janeiro de
2009, no municipio de Viana do Castelo, interpds recurso para o Tribunal Constitucional, ao abrigo do disposto no
artigo 102.°-B, n.°s 1 e 2, da Lei do Tribunal Constitucional, aprovada pela Lei n.° 28/82, de 15 de Novembro, e
alterada, por ultimo, pela Lei n.° 13-A/98, de 26 de Fevereiro (LTC), contra a deliberagdo da Comissao Nacional de
Eleicdes (CNE), tomada na sessao de 16 de Dezembro de 2008, que nao aceitou a sua inscri¢gdo para o referido efeito.

Acérdao N.° 100/2009

Deliberacao Assembleia Municipal de Mirandela

Iniciativa Céamara Municipal

Data de deliberagéao 16 de fevereiro de 2009

Maioria PSD

Tema Manutengdo da Linha Ferroviaria do Tua

Pergunta (s) Concorda com a manutencéo da Linha Ferroviaria do Tua?
Decisao do Tribunal | Violagdo dos limites temporais referidos no artigo 8.° da Lei Orgéanica n.°
Constitucional 4/2000

Data da decisdo do Tribunal | 3 de margo de 2009

Constitucional

0 Acordao n.° 559/08 verificou a constitucionalidade e legalidade do referendo local depois da reformulagdo da
pergunta efetuada em sessdo extraordinaria da AM de 5 de novembro de 2008.
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Acoérdao

N.° 394/2010

Deliberagao Assembleia Municipal de Santa Cruz da Graciosa
Iniciativa Grupo do PSD na Assembleia Municipal

Data de deliberagéao 29 de setembro de 2010

Maioria PS

Tema Demoli¢do de coreto

Pergunta (s)

Concorda com a demoli¢cdo do Coreto da Praga Fontes Pereira de Melo, em
Santa Cruz da Graciosa?

Decisao do Tribunal

Constitucional

Violagao dos limites temporais do art. 8.° da Lei Organica n.° 4/2000

Data da decisdao do Tribunal
Constitucional

19 de outubro de 2010

Acérdao N.° 435/2011

Deliberagao Assembleia Municipal do Cartaxo
Iniciativa Grupo do BE na Assembleia Municipal
Data de deliberagéao 1 de setembro de 2011

Maioria PS

Tema Concessao de parque de estacionamento

Pergunta (s)

1 — Concorda que a Camara Municipal do Cartaxo contratualize a concesséo
de exploragédo do parque publico de estacionamento coberto, e de mais 620
lugares de estacionamento dispersos nas ruas circundantes ao centro, que
sdo neste momento publicos, por um prazo de 30 anos a uma empresa
privada?

2 — Concorda que a gestdo do estacionamento em espago publico no
Municipio do Cartaxo deve ser feita pelos servicos da autarquia, e as
receitas do mesmo, devem reverter para a Camara Municipal?

Decisao do Tribunal

Constitucional

Falta de objetividade, clareza e precisdo — Ndo obediéncia aos critérios do
n.° 2 do artigo 7°

Data da decisdo do Tribunal
Constitucional

3 de outubro de 2011

Acérdao N.° 96/2012

Deliberacao Assembleia de Freguesia de Pindelo dos Milagres (Sdo Pedro do Sul)
Iniciativa Junta de Freguesia

Data de deliberagéao 27 de janeiro de 2012

Maioria PSD

Tema Instalagdo de uma fabrica de transformacgéo de carne de origem animal

Pergunta (s)

Concorda com o arrendamento de terreno baldio propriedade da Freguesia,
para instalagdo de fabrica de transformacédo de subprodutos de carne de
origem animal de categoria 3 e categoria 1?

Decisao do Tribunal

Constitucional

Violagéo do n.° 1 do artigo 3°

Data da decisdo do Tribunal
Constitucional

28 de fevereiro de 2012

Acérdao N.° 384/2012

Deliberacao Assembleia Municipal de Barcelos

Iniciativa Eleitos do BE na Assembleia Municipal

Data de deliberagao 22 de junho de 2012

Maioria PSD

Tema Reorganizagéo administrativa territorial autarquica

Pergunta (s)

Concorda que a Assembleia Municipal de Barcelos se pronuncie a favor da
reorganizagcdo das freguesias integradas no Municipio de Barcelos,
promovendo a agregacgéo, fusdo ou extingdo de quaisquer uma delas?

Decisao do Tribunal

Constitucional

Violagéo do n.° 1 do artigo 3°

Data da decisdo do Tribunal
Constitucional

16 de julho de 2012
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Acoérdao

N.° 391/2012

Deliberagao Assembleia de Freguesia de Crestuma (Vila Nova de Gaia)
Iniciativa Junta de Freguesia

Data de deliberagéao 19 de julho de 2012

Maioria PSD/CDS/PP

Tema Reorganizacdo administrativa territorial autarquica

Pergunta (s)

1.2 — Concorda com a alteragdo dos limites territoriais da freguesia de
Crestuma?

2.2 — Concorda com a jungao da freguesia de Crestuma, com a freguesia de
Lever, ou Sandim, ou Olival?»

Decisao do Tribunal

Constitucional

Falta de objetividade, clareza e precisao — Violagdo do n.° 2 do artigo 7°

Data da decisdo do Tribunal
Constitucional

9 de Agosto de 2012

Acérdao N.° 398/2012

Deliberacao Assembleia de Freguesia de Crestuma (Vila Nova de Gaia)
Iniciativa Presidente da Assembleia de Freguesia

Data de deliberagao 16 de agosto de 2012

Maioria PSD/CDS/PP

Tema Reorganizagéo administrativa territorial autarquica

Pergunta (s)

1.2 — Concorda com a jungéo da freguesia de Crestuma com a freguesia de
Lever?

2.2 — Concorda com a jungdo da freguesia de Crestuma com a freguesia de
Olival?

3.2 — Concorda com a jungdo da freguesia de Crestuma com a freguesia de
Sandim?

Decisao do Tribunal

Constitucional

Violagdo do artigo 7.°, n.° 2

Data da decisdo do Tribunal
Constitucional

28 de agosto de 2012

Acérdao N.° 400/2012

Deliberacao Assembleia de Freguesia de Meia Via (Torres Novas)
Iniciativa Eleitos pelo GCE “Meia Via no Coragéo”

Data de deliberagéao 17 de agosto de 2012

Maioria Grupo de Cidadaos Eleitores (GCE)

Tema Reorganizacédo administrativa territorial autarquica

Pergunta (s)

Concorda com a integragdo da freguesia de Meia Via no concelho do
Entroncamento?

Decisao do Tribunal

Constitucional

Violagao dos limites temporais do art. 8.° da Lei Organica n.° 4/2000

Data da decisdao do Tribunal
Constitucional

4 de setembro de 2012

Acérdao N.° 402/2012

Deliberagao Assembleia de Freguesia de Melres (Gondomar)
Iniciativa Junta de Freguesia de Melres

Data de deliberagéao 30 de agosto de 2012

Maioria Grupo de Cidadaos Eleitores (GCE)

Tema Reorganizacéo administrativa territorial autarquica

Pergunta (s)

Concorda com uma alteragao dos limites territoriais da Freguesia de Melres
que resulte duma agregagdo com qualquer, ou quaisquer, das Freguesias
de Medas, Lomba ou Covelo?

Decisao do Tribunal

Constitucional

Violagao dos limites temporais do art. 8.° da Lei Organica n.° 4/2000

Data da decisdo do Tribunal
Constitucional

18 de setembro de 2012
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Acoérdao

N.° 405/2012

Deliberagao Assembleia de Freguesia de Lapa do Lobo (Nelas)
Iniciativa Nao especificada

Data de deliberagéao 8 de setembro de 2012

Maioria PSD/CDS/PP

Tema Reorganizacdo administrativa territorial autarquica

Pergunta (s)

Concorda com a alteragdo dos limites territoriais da freguesia de Lapa do
Lobo?

Decisao do Tribunal

Constitucional

Violagao dos limites temporais do art. 8.° da Lei Organica n.° 4/2000

Data da decisdo do Tribunal
Constitucional

19 de setembro de 2012

Acérdao N.° 405/2012

Deliberagao Assembleia de Freguesia de Aguieira (Nelas)

Iniciativa Nao especificada

Data de deliberagéao 10 de setembro de 2012

Maioria PSD/CDS/PP

Tema Reorganizacéo administrativa territorial autarquica

Pergunta (s) Concorda com a alteragao dos limites territoriais da freguesia de Aguieira?
Decisao do Tribunal | Violagéo dos limites temporais do art. 8.° da Lei Organica n.° 4/2000

Constitucional

Data da decisdo do Tribunal
Constitucional

19 de setembro de 2012

Acérdao N.° 405/2012

Deliberacao Assembleia de Freguesia de Santar (Nelas)

Iniciativa Nao especificada

Data de deliberagéao 11 de setembro de 2012

Maioria PSD/CDS/PP

Tema Reorganizagéo administrativa territorial autarquica

Pergunta (s) Concorda com a alteragao dos limites territoriais da freguesia de Santar?
Decisao do Tribunal | Violagéo dos limites temporais do art. 8.° da Lei Organica n.° 4/2000

Constitucional

Data da decisdo do Tribunal
Constitucional

19 de setembro de 2012

Acérdao N.° 405/2012

Deliberacao Assembleia de Freguesia de Moreira (Nelas)

Iniciativa N&o especificada

Data de deliberagao 6 de setembro de 2012

Maioria GCE

Tema Reorganizagéo administrativa territorial autarquica

Pergunta (s) Concorda com a alteracdo dos limites territoriais da freguesia de Moreira?
Decisao do Tribunal | Violagéo dos limites temporais do art. 8.° da Lei Organica n.° 4/2000

Constitucional

Data da decisdo do Tribunal
Constitucional

19 de setembro de 2012

Acérdao N.° 405/2012

Deliberagao Assembleia de Freguesia de Vilar Seco (Nelas)

Iniciativa N&o especificada

Data de deliberagao 11 de setembro de 2012

Maioria PSD/CDS/PP

Tema Reorganizacédo administrativa territorial autarquica

Pergunta (s) Concorda com a alteragdo dos limites territoriais da freguesia de Vilar Seco?
Decisao do Tribunal | Violagéo dos limites temporais do art. 8.° da Lei Organica n.° 4/2000

Constitucional

Data da decisdo do Tribunal
Constitucional

19 de setembro de 2012

105




Acérdao N.° 405/2012

Deliberagao Assembleia de Freguesia de Senhorim (Nelas)

Iniciativa Nao especificada

Data de deliberagéao 10 de setembro de 2012

Maioria PSD/CDS/PP

Tema Reorganizacdo administrativa territorial autarquica

Pergunta (s) Concorda com a alteracdo dos limites territoriais da freguesia de Senhorim?
Decisao do Tribunal | Violagéo dos limites temporais do art. 8.° da Lei Organica n.° 4/2000

Constitucional

Data da decisdo do Tribunal
Constitucional

19 de setembro de 2012

Acérdao N.° 469/2012

Deliberagao Assembleia de Freguesia de Moure (Pévoa de Lanhoso)
Iniciativa N&o especificada

Data de deliberagao 30 de setembro de 2012

Maioria PS

Tema Reorganizagéo administrativa territorial autarquica

Pergunta (s)

1.2 — Concorda com a agregacgéao da freguesia de Moure com a freguesia de
Aguas Santas, concelho da Pévoa de Lanhoso?

2.2 — Concorda com a agregagao da freguesia de Moure com a freguesia de
Sao Paio de Pousada, concelho de Braga?

3.2 — Concorda com a possibilidade da freguesia de Moure deixar de ter
uma Junta de Freguesia com competéncias e atribuicdes para o exercicio
de fungdes na delimitagéo territorial da prépria freguesia tal como existe
atualmente?

Decisao do Tribunal

Constitucional

Violagéo do artigo 28°/5/a: quando a deliberagédo de realizagdo da consulta
for manifestamente inconstitucional ou ilegal (ndo foi admitido o
requerimento)

Data da decisdo do Tribunal
Constitucional

10 de outubro de 2012

Acérdao N.° 470/2012

Deliberacao Assembleia Municipal de Torre de Moncorvo
Iniciativa N&o especificada

Data de deliberagéao 28 de setembro de 2012

Maioria PS

Tema Reorganizacédo administrativa territorial autarquica

Pergunta (s)

Concorda que a Assembleia Municipal de Torre de Moncorvo se pronuncie a
favor da reorganizagdo das freguesias integradas no seu Municipio,
promovendo a agregacéo, fusdo ou extingdo de qualquer uma delas?

Decisao do Tribunal

Constitucional

Violagéo do artigo 28°/5/a: quando a deliberagédo de realizagdo da consulta
for manifestamente inconstitucional ou ilegal (ndo foi admitido o
requerimento)

Data da decisdo do Tribunal
Constitucional

16 de outubro de 2012

Acérdao N.° 593/2012

Deliberagao Assembleia Municipal da Covilha

Iniciativa N&o especificada

Data de deliberagéao 23 de novembro de 2012

Maioria PSD

Tema Reorganizacédo administrativa territorial autarquica

Pergunta (s)

A deliberagdo em causa aprova um «projeto de Deliberagdo para a
realizagdo de um Referendo de ambito local, tendo em vista a apresentagédo
de um projeto alternativo de reorganizagdo administrativa do territério do
Municipio da Covilha», sem que da referida deliberagdo ou da proposta que
lhe esteve subjacente conste a pergunta ou perguntas a submeter a
referendo.

Decisao do Tribunal

Constitucional

Violagéo do artigo 28°/5/a: quando a deliberagédo de realizagdo da consulta
for manifestamente inconstitucional ou ilegal (ndo foi admitido o
requerimento)

Data da decisdao do Tribunal
Constitucional

6 de dezembro de 2012
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Acérdao N.° 21/2013

Deliberagao Assembleia de Freguesia de Moimenta de Maceira Do (Mangualde)
Iniciativa Presidente da Junta de Freguesia

Data de deliberagéao 29 de dezembro de 2012

Maioria PSD

Tema Delimitacao territorial de freguesias

Pergunta (s)

- Concorda em pertencer a freguesia de Espinho?
- Concorda em pertencer a freguesia de Moimenta de Maceira Dao?

Decisao do Tribunal
Constitucional

Violagéo do artigo 28°/5/a: quando a deliberacédo de realizagdo da consulta
for manifestamente inconstitucional ou ilegal (ndo foi admitido o

requerimento)

Data da decisdao do Tribunal
Constitucional

10 de janeiro de 2013

Numero médio de dias entre a deliberagdo do 6rgao autarquico e a decisdo do Tribunal
Constitucional em relagao a deliberagdes do Tribunal Constitucional que indeferiram a realizagao

de referendos:

21
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