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Introducao

E dificil imaginar as democracias representativas sem partidos politicos (Schattschneider,
1942).! TIsto acontece porque a democracia representativa se consolidou com os partidos
politicos e estes institucionalizaram-se com a evolucao das democracias, a participacao
politica de massas e o desenvolvimento dos parlamentos e sistemas representativos. A
centralidade dos partidos estd patente no facto de deterem o monopélio da representacao
politica: apenas listas partidarias podem eleger candidatos a Assembleia da Republica.
No entanto, uma excecao notavel ocorre nas autarquias locais, onde, a partir de 2001, sao
permitidas candidaturas de grupos de cidadaos eleitores (GCE) a todos os 6rgaos.

A implantacao e organizacao territorial sdo essenciais para os partidos (Poertner, 2023).

As estruturas territoriais permitem-lhes envolver as bases, disseminar a mensagem do
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partido e representar melhor os interesses locais, ajustando a sua agenda as necessidades de
cada territério. Nesse contexto, as estruturas locais atuam como intermediarias entre elites
politicas e cidadaos, funcionando como “embaixadoras” dos partidos junto da sociedade
(Scarrow, 1994). Além disso, a implantagao local facilita a influéncia sobre o poder politico
ao nivel local e o recrutamento de candidatos — nomeadamente, a presidentes de Camara
Municipal (PCM). No entanto, em Portugal, a institucionalizacdo dos partidos coincidiu
com a democracia. Com exce¢do do PCP, os partidos surgiram com o objetivo imediato
de disputar elei¢oes, o que resultou em estruturas territoriais relativamente fracas (Jalali,
2007). Por esta razao, a reforma que permitiu candidaturas “apartiddrias” podem por a
hegemonia dos partidos em causa. Além do mais, candidaturas “independentes” tém o
potencial de trazer mudancas para a representacao politica, contrariando a tendéncia de
eleicao de homens envelhecidos por parte dos partidos politicos.

Este capitulo analisa a importancia e a relacdo de forcas entre partidos politicos e
GCE ao nivel local ao longo do periodo democratico portugués. Mapeia-se a evolucao
dessa relagdo de forgas em termos de PCM e investiga-se em que medida isso resulta em
diferencas na eleicao de jovens e mulheres para edis municipais. Para tanto, recorre-se
a dados fornecidos pelo Ministério da Administracdo Interna, no ambito de uma parce-
ria entre o Observatorio Permanente da Juventude do ICS-ULisboa e a Presidéncia da
Republica.

Os resultados tém varias implicacoes sobre o que teoricamente se poderia esperar dos
efeitos das inovacgoes democraticas e da abertura da representagao a grupos “apartidarios”.
Na préxima secc¢ao, discuto as reformas de engenharia eleitoral aplicadas nas autarquias
locais e fago uma distingao entre partidos politicos e GCE. Em seguida, avalio as diferencas
nos perfis dos PCM entre candidaturas partidarias e “apartidarias”, nomeadamente ao
nivel da idade e sexo dos edis municipais. Por fim, discuto as implicagoes dos resultados

para a literatura sobre partidos politicos, representagao politica e autarquias locais.



Reformas eleitorais no poder local, partidos politicos
e grupos de cidadaos

Em Portugal, foram introduzidas algumas reformas de engenharia institucional ao poder
local: a limitacao de trés mandatos consecutivos para presidentes dos érgaos executivos,
o alargamento do direito de voto a imigrantes, os Orgamentos Participativos, o voto an-
tecipado, os referendos locais, a possibilidade de os cidadaos intervirem nas assembleias
municipais, de solicitarem a convocac¢ao de reunioes extraordinarias e a faculdade de os
cidaddos se organizarem em associagoes de bairro (ver Freire e Lisi, 2015). Essas e outras
reformas podem ter consequéncias na melhoria da democracia participativa e da repre-
sentagao politica. Por exemplo, a limitacdo de mandatos teve um efeito no aumento de
politicas mais conservadoras em termos fiscais: os autarcas que estavam impedidos de se
recandidatam gastaram menos, foram mais eficientes com os recursos financeiros ao seu
dispor e reduziram a divida do seu executivo (Veiga et al., 2017; Lopes da Fonseca, 2020).

Uma das mais importantes reformas do sistema eleitoral autarquico decorreu da revisao
constitucional de 1997 e da subsequente aprovacdo da lei eleitoral para os orgaos das
autarquias locais (LEOAL) em 2001. O ntmero 4 do artigo 239.° da Constituigdo da
Republica Portuguesa (CRP) estabelece que “as candidaturas para as eleigdes dos érgaos
das autarquias locais podem ser apresentadas por partidos politicos, isoladamente ou em
coligacdo, ou por grupos de cidaddos eleitores, nos termos da lei”. Esta revisao pos fim
ao monopolio partidario da representacao politica nas autarquias locais, abrindo caminho
para candidaturas “apartidarias” as assembleias municipais (AM) e cdmaras municipais
(CM). Tratou-se de uma uniformizagdo em relagdo ao que ja estava previsto para as
eleigoes das assembleias de freguesia (AF). Aqui reside uma importante diferenga em
relacao as elei¢oes legislativas e europeias, nas quais os partidos ainda detém o monopdlio
da representacao. Mas de que forma se distingue um partido de um GCE?

Um partido pode ser considerado uma organizagao que visa influenciar o Estado, procu-



rando ocupar posi¢oes nos 6rgaos de governo e promovendo politicas ptblicas que refletem
as suas ideologias e objetivos. Por outro lado, os GCE sao um conjunto de cidadaos que,
nos termos da CRP e da LEOAL, podem apresentar uma candidatura direta (sem inter-
vengao dos partidos politicos) as eleigbes para os 6rgaos das autarquias locais (artigo 16.°,
n.° 1, LEOAL).

Ha varias diferencas entre candidaturas de partidos, coligagoes partidarias e GCE. A
principal é o facto de os partidos politicos terem uma existéncia anterior e independente
de uma coligacao, além de encarnarem propostas politicas diversas com uma abrangéncia
nacional. Para que uma organizacao seja classificada como partido, é necessario que ela
esteja em condicoes de formular e apresentar um programa de politicas publicas, seja
dotada de estruturas que permitam a participacao dos seus membros e tenha capacidade
de perdurar para além do ato eleitoral. Ora, apenas o primeiro desses critérios é partilhado
pelos GCE. Ja o propésito de uma coligagao eleitoral, seja de ambito nacional, regional
ou local, consiste em que as diversas partes, através da mediacao de diferencas e de um
acordo de vontades, apresentem uma candidatura conjunta as elei¢coes. Por sua vez, os
GCE constituem-se especificamente para concorrer a uma determinada elei¢do, de &mbito
local, e, portanto, ndao existem nem tém identidade politica antes desse processo. Por
essa razao, nao é possivel formar uma coligacao de GCE, nem entre partidos e GCE, nem
confirmar uma candidatura sob um determinado slogan antes do processo eleitoral.

Existem varios requisitos para a apresentacao de uma candidatura de um determinado
GCE que séo partilhados por partidos e coligacdes partidarias. E necessério cumprir cri-
térios de elegibilidade, de representacao de género (agora exigida em todos os érgaos das
autarquias locais, conforme a Lei Organica 1/2019, de 29 de margo) e de pluridiscipli-
naridade. Assim como os partidos, é necessario que os GCE entreguem o orcamento de
campanha a Entidade das Contas e Financiamentos Politicos (ECFP), designem um man-
datario financeiro, publiquem o antincio desse mandatario num jornal de tiragem nacional,

abram uma conta bancéria especifica para a prestagdo de contas de campanha (a partir



da qual devem ser realizados todos os movimentos relacionados com receita e despesa) e,
apos as eleigoes, enviem os gastos efetivos a ECFP.

Todavia, ao contrario dos partidos, que detém um orcamento préoprio estabelecido a
nivel nacional, os GCE precisam de garantir financiamento préprio ou obter apoios para
cobrir as varias despesas da campanha. O nome, simbolo e sigla dos GCE também estao
sujeitos a aprovacao pelo Tribunal. Assim como os partidos, os GCE podem apresentar
candidatura simultanea a AM, CM e até as AF, mas desde que incluam subscri¢oes de
1% de um determinado nimero de cidadaos recenseados em cada freguesia (n.? 5, art.®
19.°2 da LEOAL). Esta é uma diferenca essencial: enquanto os partidos ndo precisam de
subscrigoes para apresentar uma candidatura, os GCE sao obrigados a apresentar uma
lista de proponentes. FEssa lista segue a férmula n/3 x m, em que n corresponde ao
numero de eleitores recenseados e m ao nimero de mandatos a eleger. Note-se, contudo,
que os resultados dessa formula sdo ajustados para evitar que o nimero de subscritores

seja demasiado baixo ou excessivamente elevado.

Tipo de candidatura e carateristicas dos Presidentes
de Camara

A revisao da lei que permitiu candidaturas de GCE mudou algo na representacao politica
ao nivel dos PCM? A Figura 1 demonstra a relacao de forgas por tipo de candidatura a
presidéncia de CM. Por um lado, o PSD foi o partido com o histérico mais relevante em
termos de presidéncias de CM até 2013, ano em que a limitagdo de mandatos para este
cargo entrou em vigor. Um estudo demonstra que presidentes de CM que se recandidatam
ao cargo tém aproximadamente 15 pontos percentuais de vantagem em relagdo ao seu

principal competidor (Lopes da Fonseca, 2017). Esta reforma retirou essa vantagem ao

2Consultar o Manual de Candidatura de GCE da Comissdao Nacional de Eleigdes e Fialho (2021) para
mais informagdes.



PSD, que, desde entao, foi ultrapassado pelo PS, embora tenha ligeiramente recuperado
terreno em 2021. Como os presidentes de CM que estao a cumprir o seu terceiro mandato
nao poderao recandidatar-se no final de 2025, espera-se uma alteracao desta relacao de
forgas, embora a magnitude e a tendéncia ainda sejam incertas. Por outro lado, observou-
se uma tendéncia de declinio quase linear no nimero de presidéncias detidas pelo PCP e
CDS-PP desde meados dos anos 80.

Figura 1: Presidéncias de cAmara municipal, por partido ou GCE (1976-2021).
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Fonte: Ministério da Administracdo Interna.

Mais importante, a Figura 1 demonstra como os GCE alcancaram sucesso eleitoral ao
longo dos anos, desafiando a hegemonia dos partidos. de Sousa e Maia (2017) sugerem
que a introducao das candidaturas independentes nao apenas estimulou a alternancia
nos 6rgaos autarquicos e promoveu uma certa renovagao das elites, como também se
traduziu num aumento da competitividade. No entanto, essa competitividade parece ter
ocorrido & custa dos partidos menores, como o PCP e o CDS-PP. Em 2001, apenas trés
Camaras Municipais foram conquistadas por candidaturas “apartidarias”. Os padroes de
competicao politica interpartidaria nao foram significativamente afetados pela introducao

de candidaturas “independentes” (Almeida, 2008). Porém, em 2021, os GCE alcangaram



um niumero de presidéncias equivalente ao das candidaturas lideradas pelo PCP (19),
tornando-se a terceira forca politica a nivel local.

de Sousa e Maia (2017) mostram que esse sucesso é especialmente prevalecente em
municipios com niveis de instrucdo e rendimento mais elevados. Além disso, munici-
pios liderados por independentes tendem a estar associados a uma melhor qualidade da
democracia local (de Sousa et al., 2023). Estes resultados sao especialmente relevantes
considerando que a desproporcionalidade do sistema eleitoral autarquico favorece a con-
centracao de votos nos principais partidos e penaliza as pequenas (e novas) candidaturas,
em particular os GCE (Freire e Lisi, 2015).

Quanto as caracteristicas de quem obtém tais cargos, nao houve altera¢oes substanci-
ais: a grande maioria dos PCM sao homens de meia-idade (entre os 35 e os 59 anos). A
Figura 2 ilustra essa tendéncia. Embora o nimero de mulheres PCM esteja muito aquém
do equilibrio de género, com uma evolucao lenta e ainda muito abaixo daquela observada
na assembleia da repiblica (ver Espirito-Santo e Weeks, 2022), houve uma mudancga sig-
nificativa em termos etarios. Um estudo anterior aponta para uma renovacao abrupta da
elite politica portuguesa que ascendeu ao poder nacional apods a transicao democratica,
resultando numa rapida ascensao de jovens, mas que se dissipou a medida que a democra-
cia se consolidou (Ferrinho Lopes et al., 2021). Os dados que apresento seguem a mesma
linha: a idade média de um PCM ao longo da histéria democratica foi de 48 anos. No
entanto, essa média aumentou quase 10 anos desde a primeira elei¢do democrética (1976:
u=43 anos; 2021: p=>52 anos), de forma muito semelhante ao que ocorreu no governo
nacional (ver Ferrinho Lopes, 2024). Além disso, 22,8% (47 em 304) dos PCM eleitos em
1976 tinham até 34 anos de idade, enquanto atualmente os jovens representam menos de
1% dos edis municipais (trés em 308). Hoje, o papel dos jovens na vida dos municipios
parece estar mais restrito a 6rgaos consultivos, como os Conselhos Municipais da Juven-
tude (Almeida et al., 2023). Ainda assim, sdo necessarios mais dados para compreender a

composi¢ao das CM e AM como um todo em termos de inclusdo de mulheres e jovens na



arena politica local em Portugal.

Figura 2: Carateristicas etarias e sexo dos presidentes de cAmara municipal (1976-2021).
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Fonte: Ministério da Administracdo Interna.

Sabe-se, contudo, que uma parte consideravel dos GCE foi formada devido a diver-
géncias na escolha de candidatos dentro dos partidos politicos. Talvez pela mesma razao,
Angenendt (2023) mostra que, na Alemanha, ndo ha diferencas significativas em termos
demograficos entre independentes e partidos ao nivel local. Em Portugal, parece ocorrer
o mesmo: os GCE nao trazem melhorias significativas em termos de eleicao de jovens e
mulheres para PCM. As Figuras 3 e 4 mostram a evolugao da idade média e da propor¢ao
de mulheres eleitas para presidéncias de CM, distinguindo entre partidos (ou coligagoes de
partidos) e GCE. De facto, na primeira vez em que se apresentaram a votos, os GCE elege-
ram mais PCM jovens e mulheres do que os partidos convencionais. No entanto, com a sua
institucionalizacao, os GCE nao s6 se tornaram semelhantes aos partidos politicos, como
hoje os presidentes de CM eleitos por GCE tendem a ser mais velhos e predominantemente

homens, em comparacgao com os eleitos pelos partidos politicos.



Figura 3: Média de idade dos presidentes de Camara, por partido/GCE (1976-2021).
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Figura 4: Percentagem de mulheres como presidentes de Camara, por partido/GCE
(1976-2021).
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Notas conclusivas

Este capitulo analisa a importancia e a relacao de forgas entre partidos politicos e GCE
ao nivel de presidéncias de ciAmara em Portugal ao longo do periodo democratico, bem
como até que ponto isso resulta em diferencas na eleicdo de jovens e mulheres para edis
municipais. A abertura das candidaturas “apartidarias” nas elei¢cbes autarquicas portu-
guesas foi uma inovacao que poderia levar a uma maior diversificacdo da representacao
politica. Contudo, os dados apresentados neste capitulo revelam que, apesar do sucesso
das candidaturas “independentes”, este fenémeno nao resultou em mudangas substantivas
na composicao demografica dos PCM.

A expectativa de que os GCE pudessem alterar o perfil dos PCM — trazendo mais
diversidade etaria e de género — nao se concretizou. Os GCE nao apenas nao parecem
trazer inovacgoes em termos de eleicao de jovens e mulheres, como os resultados sugerem o
oposto. Os GCE, que inicialmente pareciam promissores para a renovacao politica, especi-
almente no que concerne a eleicao de jovens e mulheres, acabaram por se institucionalizar
e alargar os padroes partidarios. Se algo, os GCE representam “mais do mesmo”: a elei¢ao
de homens cada vez mais velhos para PCM.

Portanto, a evidéncia aponta para uma continua desproporcao das elites politicas locais
face a sociedade, reforcando a ideia de que a abertura a candidaturas independentes, por
si 86, nao ¢é suficiente para provocar uma transformacgao na eleicao de lideres municipais.
Os resultados tém varias implicagoes sobre o que se poderia teoricamente esperar como
efeitos de inovagoes democraticas e da abertura da representagdo a grupos “apartidarios”.
Isso pode ocorrer porque alguns — certamente nao todos — desses grupos sao fruto de
divisoes internas nos partidos politicos. No entanto, é necessaria mais investigacao para
compreender melhor essa tendéncia e alargar os dados ao nivel de todos os eleitos (senao

mesmo candidatos) nos érgaos das autarquias locais.
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