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Governacio, participacio e desenvolvimento local
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Resumo Refletindo problemas que vém suscitando de forma mais ampla o questionamento e a
reinvengao das democracias representativas, a governacao e gestao urbanas enfrentam
uma série de dilemas, a que a manipulagdo do saber técnico ndo pode dar resposta, e
que tém estado na origem de movimentos crescentes em torno de modelos
democraticos mais participados. O artigo discute os modelos de governagido
contempordnea das cidades e problematiza as suas dimensdes essenciais,
nomeadamente as relagdes de poder, o reforgo da participagao social, civica e politica,
o desenvolvimento urbano ¢ a distribuigdo dos recursos.

Palavras-chave: Governagdo; democracia; participagdo; desenvolvimento urbano.

Abstract Governance, participation and local development

Reflecting problems that have been raising more broadly the questioning and
reinvention of representative democracies, urban governance management is facing a
number of dilemmas to which the manipulation of technical knowledge cannot
respond, and have given rise to growing movements around more participated
democratic models. The article discusses the models of contemporary governance of
cities and problematizes its essential dimensions, including power relations, the
strengthening of social, civic and political participation, urban development and
distribution of resources.
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Résumé Gouvernance, participation et développement local

Reflétant les problémes qui ont suscité plus largement remise en question et la
réinvention de la démocratie représentative, la gouvernance et le visage de la gestion
urbaine, un certain nombre de dilemmes que la manipulation de connaissances
techniques ne peuvent pas répondre, et ont donné lieu a des mouvements croissants
autour de modéles démocratiques et plus participés. L'article questionne les modeles de
gouvernance des villes contemporaines et problématise ses dimensions essentielles, les
relations de pouvoir, le renforcement de la participation sociale, civique et politique, le
développement urbain et la distribution des ressources.

Mots-clés: Gouvernance; démocratie; participation; développement urbain.

Resumen Gobernacion, participacion y desarrollo local

Como reflejo de los problemas que han planteado mds ampliamente un
cuestionamiento y la reinvencion de la democracia representativa, la gobernacion y la
gestion urbana enfrentan una serie de dilemas a que la manipulacion de los
conocimientos técnicos no puede responder, y han dado lugar a crecientes movimientos
alrededor de modelos democraticos mas participados. El articulo analiza los modelos
de gobernacion de las ciudades contemporaneas y problematiza sus dimensiones
esenciales, incluyendo las relaciones de poder, el fortalecimiento de la participacion
social, civica y politica, el desarrollo urbano y la distribucion de los recursos.

Palabras clave: Gobernacion; democracia; participacion; desarrollo urbano.

Introducéo !

O modelo de governagdo e a forma como ¢é conduzida sdo aspetos
particularmente criticos para a implementagdo de politicas publicas e constituem uma
importante problematica dos estudos urbanos. A governacdo urbana, que pressupde o
planeamento, a regulagdo e a gestdo de varias dimensdes urbanas, nomeadamente
ambientais, sociais, culturais e economicas, enfrenta uma série de dilemas em torno do
grau e da qualidade de democraticidade que promove. Particularmente em contextos de

. .o - , q. . 2 .
maior proximidade, como sdo os das pequenas ¢ médias cidades”, o texto discute as

" Uma parcela do presente texto foi publicada em: Ferreira, Isabel; Ferreira, Claudino (2015), “Os
desafios da governagdo urbana: a participagdo dos cidaddos na gestdo dos territorios”, in Hermes Costa,
Gisela Maria Bester e Gloriete Marques Alves Hilario (org.), Ensaios de direito e de sociologia a partir
do Brasil e de Portugal: movimentos, direitos e instituig¢des, Brasil, Instituto Memoria.

? Os adjetivos pequenas e médias sugerem uma posicdo de base e intermedidria na hierarquia do sistema
urbano, respetivamente. A escassa investigacdo sobre estes contextos urbanos torna particularmente
dificil o proprio uso dos conceitos de “pequenas cidades” e “cidades médias”, particularmente este
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possibilidades de maior transparéncia e imputagdo de responsabilidade as decisdes
publicas, ponderando as condi¢cdes que podem permitir uma democracia mais
participada e aberta através de mecanismos deliberativos e participativos, maior
prontiddo na reagdo das estruturas governativas aos problemas das pessoas, das suas
necessidades e expectativas e maior justiga distributiva.

A discussdo centra-se na ideia de uma cidade mais justa que, para la das
condigdes materiais e imateriais que servem de recursos ao desenvolvimento urbano,
requer uma governagdo que integre ativamente os cidaddos na condugdo dos seus
destinos e da sua gestdo. A cidadania é hoje reconhecida como um pressuposto das
liberdades individuais e dos direitos democraticos, como demonstram os discursos
politicos e técnicos nas suas mais diversas manifestagdes de intencdes. Contudo,
persiste um enorme hiato entre os discursos e a pratica. As cidades que encetam
iniciativas e projetos para promover formas de cidadania e de envolvimento publico
ativo ndo tém conseguido integrar, de forma efetiva, os cidaddos na sua gestio. E, em
larga medida, neste hiato que reside o fundamento essencial para a perpetuacdo das
injusticas e desigualdades urbanas e para o menor desenvolvimento das cidades,
particularmente tendo como referéncia as potencialidades do desenvolvimento local.
Apesar das esperancgas depositadas no aumento da autonomia local como fator
fundamental de desenvolvimento, o atual modelo de governagao mantém-se fortemente
hierarquizado e predominam praticas decorrentes do modelo representativo que revelam
enormes limitagdes no que diz respeito a efetiva participagdo e envolvimento dos
cidadaos nas tomadas de decisdo relativas a vida publica.

Através de uma reflexdo teorica e analitica, com base na literatura especializada
que coloca a participacao ativa dos cidaddos no centro das teorias de planeamento das
cidades e dos modelos politicos democraticos, o texto questiona os efeitos da
governagao urbana na transformacao da democracia, o potencial de emancipagdo social
através da cidadania e a forma como estes conceitos se materializam na gestao da cidade

e na vida dos cidadios.

ultimo, para o contexto portugués. Do ponto de vista quantitativo, a diversidade mundial de dimensodes
das cidades pressupde que grande parte das aglomeragdes classificadas como cidades médias possua entre
50 e 500 mil habitantes. Do ponto de vista funcional, as cidades médias podem caracterizar-se como
capitais regionais ou sub-regionais. Neste alinhamento, significa que em Portugal sdo pequenas e médias
cidades todas as cidades, exceto as cidades de Lisboa e Porto que se constituem como grandes cidades ou
capitais metropolitanas.
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Partindo de uma analise global sobre a forma como se estrutura atualmente a
governacdo urbana, a discussdao desenvolve-se através das principais dimensdes da
governagdo, nomeadamente nas relagdes de poder, na cidadania, no desenvolvimento

das cidades e na distribuigdo dos recursos.

1. Governacao urbana

O desenvolvimento de modelos de governagao mais democraticos e participados
encontra um contexto mais favoravel no nivel local. Este ¢ o nivel que se vem
afirmando como a escala privilegiada de renovag@o da agdo publica, enquadrada no
processo de descentralizagdo, em processos que se difundem pela Europa e pela
América do Norte, ainda que um pouco incipientes em Portugal. O desenvolvimento
local tem sido o dominio especifico de varias organizacdes internacionais num processo
que vem decorrendo desde os anos 80 (Henriques, 2006). E o nivel onde as politicas
melhor podem promover a sustentabilidade social e responder a desafios de integragdo
que sao globais ou comuns a grande parte das aglomeragdes urbanas mundiais,
esperando-se mesmo que as comunidades de sucesso sejam as que sdo capazes de
reinventar a cidadania local (Polése e Stren, 2000).

Apesar de pouco extensa, a literatura especializada sugere um quadro
interrogativo em torno dos contextos de proximidade, que justifica um questionamento
sobre se estes favorecem ou ndo maior transparéncia e imputagdo de responsabilidades,
maior prontiddo na reagdo da classe dirigente aos problemas das pessoas ¢ das suas
necessidades de identificagdo territorial e se podem ou ndo promover uma democracia
mais participada e aberta a sociedade civil (Francisco, 2007a).

Em Portugal, as formas de organiza¢do autarquica das comunidades locais
remontam pelo menos a época medieval, mas s6 no ambito da Constitui¢do da
Republica Portuguesa de 1976, as autarquias locais passaram a ser dotadas de 6rgdos
eleitos e a governar e gerir sem a intervencao direta do Estado Central.

As transferéncias de competéncias para os municipios t€ém vindo a aumentar,
mas o Estado Central mantém grande parte da gestdo e distribui¢do de recursos, pelo
que se mantém também uma atuagdo negociada entre poder central e poder local para

além do enquadramento formal, juridico e financeiro que os delimita formalmente®,

* De resto, esta atuagdo ¢ reproduzida na relagdo dos municipios com as freguesias, cujos or¢amentos
dependem grandemente das Camaras Municipais. Acresce ainda o efeito desta dependéncia financeira na
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propiciando a continuidade de formas tradicionais de clientelismo, como a proliferagao
do papel dos notaveis, da personalizagdo do poder, das fidelidades pessoais ¢ do uso
pessoal dos recursos (Ruivo, 1991).

As praticas revelam que, em todos os niveis da espiral do poder local, domina
uma cultura de decisdes hermética que se reproduz em cada nivel da hierarquia.

A agenda politica dos executivos ocupa o topo da espiral, sendo as decisdes
tomadas junto do topo da hierarquia partidaria. Internamente, os executivos mantém o
mesmo padrdo e alimentam uma proximidade aos corpos dirigentes, sustentada no
modelo de nomeagdes por comissoes de servico de trés anos, que assentam na confianga
politica. Os dirigentes sdo absorvidos por crescentes processos burocraticos e escasseia
a disponibilidade e autonomia para a focagem nas questdes urbanas e nos problemas dos
cidadaos.

A cultura hierarquica chega ao fim da linha através de processos que alimentam
o esvaziamento das competéncias dos corpos técnicos, ciclicamente preteridos ou
preferidos, ao ritmo das mudangas politicas em cada ciclo eleitoral e do recurso a
Servicos externos.

O papel dos técnicos pode estar, formal e juridicamente, circunscrito a
fundamentagdo de decisdes ja tomadas, contendo a sua capacidade de intervengdo num
nivel que favorece a monopoliza¢do do conhecimento e da informagao pelos decisores,
tendo como consequéncia a fragilidade, para o servigo publico, das competéncias
técnicas disponiveis.

Este quadro de atuag@o interna dos municipios ndo permite uma estabilidade
organizacional suficiente para que, do lado dos quadros técnicos, se possa passar do
nivel da gestdo administrativa interna para o desenvolvimento de uma cultura de
autonomia técnica e cidadania organizacional e, do lado dos executivos municipais, se
possa passar de um nivel de governag@o assente em praticas de decisdo herméticas, que
ndo cumpre critérios de transparéncia e prestagdo de contas (accountability®), para um
nivel de governagdo que integre a participagdo ativa e a deliberacao dos cidadaos.

Relativamente a comunicacdo entre cidaddos, eleitos e corpos técnicos das

camaras municipais, ela concretiza-se predominantemente através, por um lado, dos

pratica dominante de condicionamento ou negociagéo dos votos, em sede de Assembleias Municipais, dos
representantes das Juntas de Freguesia, pelo partido no poder.

* Conjunto de mecanismos usados para assegurar ¢ avaliar a responsabilidade e prestagdo de contas”
(Jalali e Silva, 2009: 285).
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meios de comunicag@o social locais que acompanham os momentos e eventos publicos
dos executivos e, por outro lado, pelas interagdes diretas com a administragdo local e
pelos meios de divulgagdo e discussdo, legalmente previstos, de resolugdes.

A massa critica existente na maior parte das cidades por via da comunicagido
social ndo permite mais do que explorar diferendos politicos que animam as dinamicas
partidarias locais, nem tem sido capaz de construir uma matriz consistente de
informac@o que permita dar a conhecer intencdes, agdes e efeitos das politicas urbanas:
“(...) a comunicagdo de massa, sendo formada artificialmente, tende a apoiar e servir
estratégias de dissimulag@o e a gerar passividade.” (Fernandes, 2003: 10).

No contexto das interagdes diretas dos cidaddos com a administragdo local, esta
tende a reproduzir os modos de atuagdo vertical supra referidos, alimentando, por um
lado, a impermeabilidade do processo de tomada de decisdo e, por outro lado,
favorecendo a permeabilidade informal, dando expressao ao Estado Labirintico (Ruivo,

1991: 199):

“Trata-se da intervencdo de outros sistemas de ordem, este subrepticios (...). Trata-
se das redes de amizade, das redes politicas, dos contactos, da cumplicidade a nivel
administrativo, dos conhecimentos estabelecidos, a determinados niveis,
nomeadamente familiar, os quais, no nosso pais (¢ em muitos outros), estamos em
crer, atingem um peso incalculavel na resolugdo de problemas a varios niveis da

vida social (...).”

No ambito dos meios de divulgagdo e discussdo legalmente previstos,
nomeadamente através das reunides publicas, discussdes publicas, Assembleias
Municipais, editais ou publicagdes em Didrio da Republica, a informacao veiculada por
estes meios € muito limitada, ndo permitindo uma descodificacao de intengdes e opgoes,
adivinhando-se grandes dificuldades para interpretar e descortinar as dinamicas e
intengdes destas sessdes pelos cidaddos. Mesmo para os proprios atores politicos, o
acompanhamento das politicas ¢ das decisoes estratégicas e de gestdo através daqueles
meios ¢ uma tarefa intrincada, pois a ordem de trabalhos proposta pelos executivos €

comunicada num prazo que ndo permite, na maior parte dos casos, a analise refletida

* O papel da comunicagio social para os assuntos do Poder Local ¢, por si, um tema extenso e complexo
e, por isso, extemporaneo ao presente texto, ainda que de grande relevancia, em particular para a escala
das pequenas e médias cidades, sobre a qual escasseia investigagdo detalhada. Fazem-se, ainda assim,
algumas referéncias, breves e apenas contextualizantes, ao longo do texto.
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sobre os assuntos e num formato de proposta praticamente fechada, que torna invisiveis
os fundamentos e desenvolvimentos dos processos.

Existem alguns mecanismos que permitem a participacao direta dos cidadaos nas
deliberagdes municipais, como os referendos locais assentes em assembleias
deliberativas ou o direito de peti¢ao. Contudo, na maior parte dos casos, as informagdes
fornecidas numa fase adiantada dos processos e com elevados niveis de compromissos
que as deliberagdes apenas vao formalizar, tornam qualquer iniciativa extemporanea.

Assim, a transparéncia das politicas urbanas depende grandemente da vontade e
do grau de comunicagdo dos executivos. Os politicos da oposi¢do, muitas vezes com
experiéncia de governagdo e detentores das chaves de interpretacdo que facilitam a
leitura das intengdes e efeitos das decisdes dos executivos, estdo, por sua vez, muito
condicionados pelas suas proprias agendas politicas e partidarias, sendo muito dificil
perceber quando estdo a informar e alertar os cidaddos ou apenas a travar combates
politicos pela necessidade de visibilidade politica e partidaria na comunicagao social.

Na base das intera¢des da triangulag@o entre corpos técnicos, decisores politicos
e cidaddos, existe uma cultura organizacional hierarquica que nao promove, em cada um
daqueles elementos, individualmente, institucionalmente ou em parcerias, uma
governagdo centrada nos direitos individuais de participa¢do na gestdo das dimensodes
urbanas fundamentais (sociais, ambientais ou economicas). De facto, as praticas
representativas do modelo de governagao local cerceiam as possibilidades de controlo
social e de participacdo civica nas politicas publicas e comprometem o
acompanhamento real das decisdes politicas pelos cidadaos.

As decisdes politicas que determinam os investimentos publicos nas areas de
competéncias dos municipios desenvolvem-se em processos de discussdo e tomada de
decisao muito fechados e hierarquizados, liderados pela figura, mais ou menos
carismatica, do seu presidente. Os processos formais de participagao publica decorrem
de imposi¢des legais no ambito da aprovacdo de instrumentos de gestdo territorial,
classificagdo de patrimonio ou adjudicagdo de servigos, limitando-se a processos de
consulta publica em fases muito adiantadas, ou até mesmo concluidas dos processos de
decisdo, sendo muito escassos os casos de envolvimento ativo por iniciativa das
Camaras Municipais ¢ mais raros ainda por iniciativa de cidaddos. Acresce que, nos
municipios portugueses, s6 excecionalmente se encontram estruturas representativas dos

interesses locais destinadas a acompanhar a atividade dos servigos responsaveis pelo
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ordenamento e desenvolvimento do territorio municipal®. Noutros paises dotados de
sistemas de gestdo territorial mais consolidados, os conselhos municipais constituidos
por cidadéos e representantes da sociedade civil sdo bastante comuns e diversificados’.

Embora os termos governanga ¢ cidadania proliferem na retorica técnica e
politica municipal, e salvo algumas excecdes que procuram ativamente incluir os
cidaddos na discussao das problematicas e nas tomadas de decisdo (veja-se os casos de
Palmela e Cascais)®, a democratizagio do poder local estd, ainda hoje, confinada
essencialmente ao processo eleitoral.

Contudo, os novos modelos de governacdo urbana parecem ter um enorme
potencial para a representagdo de todos os interesses, € ndo apenas dos dominantes,
passando por novas formas coletivas de associativismo ¢ de relagdes interinstitucionais,
e entre institui¢des e cidaddos, e por uma nova pratica de responsabilizagdo de atores.

Segundo Daniel Francisco, a ideia de governanga (ou governdncia, como a
designa) surge nos anos 1980, dando corpo a modos de organizagdo “mais horizontais,
cooperantes e consensuais (sobretudo entre o publico e o privado), onde a nogdo de
«rede» ¢ fundamental”, substituindo praticas hierarquicas de governo e o monopolio dos
atores governamentais nos processos de decisdo publica (Francisco, 2007a: 6).

A par destas tendéncias de governagdo, a governagdo urbana traduz uma nova
forma de governar e um novo posicionamento dos atores dos setores publico e privado
que sdo envolvidos através de parcerias e outras redes (Andersen e Kempen, 2001: 7).

No contexto da governagao local, a integragdo dos cidaddos requer mecanismos

politicos democratizados, baseados numa descentralizagdo administrativa e na

® Existem ainda assim alguns exemplos como os conselhos locais/municipais de Palmela, Viseu,
Mirandela, Oliveira de Azeméis, Almada ou Maia.

7 E o caso do Canada, onde ¢ muito frequente a existéncia, em grande niimero, de conselhos municipais
diversos com uma atividade continua e dindmica. Sdo exemplos os conselhos municipais das cidades de
Otava, Gatineau, Kingston ou Carleton Place.

8 Em Palmela realizou-se o Forum Concelho de Palmela em 2000, um férum temadtico aberto a todos os
cidaddos; existem varias parcerias ¢ Conselhos Locais e Municipais; existe um Gabinete de Participacao.
Estdo em curso projetos como: as Semanas das Freguesias, com reunides publicas descentralizadas; o
Projeto “Eu participo”, centrado na participagdo publica de criangas e jovens no qual se acolhem
propostas de melhoria do funcionamento das escolas; o OP Presta Contas. Em Cascais esta em curso,
pelo segundo ano, a implementagdo de um orgamento participativo que assenta na atribuicdo de verbas
(2,1 milhdes de euros em 2011) para projetos apresentados pelos cidaddos (em 2011 foram apresentados
286 projetos, dos quais foram a referendo 30 e ganharam 12). A dindmica deste projeto levou a atribui¢do
de uma mengdo honrosa pelo Observatorio Internacional de Democracia Participativa. Existem varios
projetos que se estruturam em torno da participacdo publica, como a Agenda 21 (para a qual existe um
gabinete técnico de fungdes permanentes) ou o Concurso “Fazer Cascais”, aberto aos cidadaos para
projetos de requalificacdo do espago piblico no Municipio.
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participagdo ativa dos cidaddos na gestdo municipal. Os governos municipais precisam
de rever o modelo de gestdo do seu proprio poder, afirmar os interesses da sua
comunidade acima das diferengas partidarias ou ideoldgicas e defender os seus
interesses especificos junto dos governos nacionais que, representando as redes de
cidades, podem atuar como atores coletivos dindmicos na economia global (Borja e
Castells, 1997).

As relagdes de poder na cidade balizam a forma como se exerce a cidadania, ora
ndo a promovendo, ora condicionando-a em processos de decisdo muito pouco
transparentes ¢ parcamente fundamentados publicamente. Esta impermeabilidade da
governacdo urbana ou permeabilidade selecionada e dirigida ¢ um fator que condiciona
a leitura sobre as politicas publicas e seus efeitos no aprofundamento das desigualdades.
Interessa por isso, no alinhamento deste texto, discutir um pouco mais a estrutura¢ao

das relagdes de poder e a sua relagdo com a governagao urbana.

2. Governacao e relagoes de poder na cidade

A discussao sobre as manifestacdes de poder expressa-se de forma particular nos
sistemas de governagdo urbana que se caracterizam por relagdes extremamente
complexas, que envolvem institui¢des e atores, padrdes de interdependéncia diversos e
extensos ¢ ainda na fragmentacao e falta de consensos (Stoker, 1995).

O poder da estrutura institucional, dentro dos municipios e entre municipios ¢é
muito fraco, revelando a “falta de uma institucionalizagdo juridica e politica dos
territorios”. Pelo contrario, “o poder de decisdo depende excessivamente das virtudes e
do carisma do autarca, travando sistematicamente o desenvolvimento de dindmicas
locais institucionais” (Ruivo, 2008: 64).

O quadro politico em que se desenvolve a ideia de governacdo em Portugal ¢é
assim confinado por “praticas e representagdes de longa data, que determinam as suas
possibilidades” (Francisco, 2007a: 12). Para além da propria cultura municipal, fechada
¢ fortemente hierarquizada, a governagdo local centra-se no poder personalizado do
Presidente da Céamara, que assenta em “relagdes individualizadas na sua rede de
informantes”, assim como na “concentracdo e autocentragdo do poder” (Francisco,
2007a: 15) e em “redes informais, pessoais e partidarias que lhes permite de forma mais
expedita navegar por entre os varios niveis de democracia, de forma a obter os recursos

que necessitam para os seus projetos locais” (Baptista, 2008: 142). Esta dindmica tem
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como consequéncia “a distanciacdo das elites autarquicas face a estrutura social e aos
chamados ‘parceiros sociais’” (Francisco, 2007a: 15). Neste cenario de acentuada
tradi¢ao de favoritismo e elitismo, que cultiva o alargamento da sua rede de relagdes e,
consequentemente, a sua perpetuagdo, o modelo de governanca ¢é de dificil
implementagdo e a participagdo e democratizagdo dos processos politicos sdo
fortemente penalizados.

Acresce que a estrutura representativa da democracia, assente na eleigdo com
base em listas partidarias fechadas (cuja constituicdo ¢ frequentemente envolta em
polémicas de pagamento de quotas e de manipulago de estratos vulneraveis, como a de
cidadaos na terceira idade ou de cidadaos que vivem socialmente isolados, em espacos
rurais e em condi¢des socioecondémicas frageis), promove mandatos incondicionados e
cerceia, durante a sua vigéncia, a possibilidade de controlo dos eleitos, alimentando, por
esta via, a perpetuacdo de mandatos pelos mesmos presidentes. A vida politica da
comunidade ¢ amplamente dominada pela vida partidaria que transfere para as
autarquias “as preocupacgdes e os afrontamentos partidarios” (Fernandes, 1992: 32).

O poder local, tido como uma das maiores realizagdes da Revolugao de Abril de
1974 (Fernandes, 1992), exerce-se ainda de forma muito pouco transparente e
permedvel a vontade dos cidaddos, sendo dificil descortinar os interesses que
representam. Apesar de proximo das populagdes, a desconfianga mina a relagdo dos
cidaddos com os seus representantes. Os modernos modelos de governagdo
materializam-se, muitas vezes, em estratégias e processos que mais ndo fazem do que
legitimar as decisdes tomadas pelo poder, substituindo-se muitas vezes a governagao,

por esta via, a democracia.

3. Governacao, cidadania e democracia

O regime ndo democratico que Portugal viveu durante o Estado Novo acentuou
os sentimentos de distdncia do poder e de afastamento da politica (Cabral, Silva e
Saraiva, 2008). A par do que tem acontecido na generalidade dos paises desenvolvidos,
os niveis de participacdo eleitoral em Portugal, nas ultimas trés décadas, t€m vindo a
diminuir consistentemente, revelando uma diminui¢do acentuada dos niveis de
participag@o politica convencional que enquadra a chamada “crise de representacao”

(Silva, Aboim e Saraiva, 2008).
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A passagem tardia, no contexto europeu, para um regime democratico ajuda, por
um lado, a compreender a “percep¢do de que as promessas de modernidade e da
democracia ainda ndo foram completamente cumpridas” (Baptista, 2008: 140) e, por
outro, a enquadrar os baixos niveis de participacdo publica. De facto, a participagdo nao
¢ um ato automatico da democracia e a socializagdo da participagdo politica ¢ um
processo lento, pelo que “processos politicos mais transparentes sdo um ponto de
partida 6bvio para incentivar uma maior participacao” (Jalali e Silva, 2009: 305), sem
esquecer que o exercicio da cidadania politica exige um conjunto de recursos
socioculturais e econdmicos que ndo estdo ao alcance de todos (Cabral, Silva e Saraiva,
2008). Estes aspetos favorecem um crescente desligamento entre cidaddos e
responsaveis pelas tomadas de decisdo e refletem-se no atual modelo de governacao

(Santos, 2003: 27):

“O modelo hegemodnico de democracia (democracia liberal, representativa), apesar
de globalmente triunfante, ndo garante mais do que uma democracia de baixa
intensidade, assente na privatizagdo do bem publico por eclites mais ou menos
restritas, na distancia crescente entre representantes e representados e numa

inclusdo politica abstracta feita de exclusdo social.”

Em Portugal, as praticas de cidadania, que se traduzem nas praticas de
mobiliza¢do civica, de associativismo e na participagdo em partidos politicos e
sindicatos, bem como em organizagdes voluntarias de solidariedade, aumentam de
forma evidente com a dimensao dos aglomerados: “Viver numa cidade, seja pequena,
média ou grande, afecta a forma como os direitos e deveres de cidadania sdo exercidos”
(Silva, Aboim e Saraiva, 2008: 247). Isto acontece porque a distancia ao poder politico
¢ menor no sentido geografico do termo — a proximidade espacial constitui um
facilitador do contacto entre cidadaos e instituigdes e porque, em contexto urbano, as
oportunidades de interagdo e discussao politica sao maiores: a densidade populacional, o
contacto mais frequente com o outro ¢ o anonimato relativo da vida urbana permitem
encontros ocasionais e inesperadas afinidades eletivas (Silva, Aboim e Saraiva, 2008:
247).

A governagdo das cidades exige novas formas de concecdo e realizagdo das

decisdes publicas, que passam pela consulta e associagdo a habitantes, usuarios, atores e
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os mais variados peritos. Ascher (2010) define esta “governancia das metapoles™ como
um sistema de dispositivos e de modos de agdo associados as instituigdes representantes
da sociedade civil, para elaborar e realizar as politicas e as decisdes publicas que
implicam novos procedimentos deliberativos e consultivos de fortalecimento da
democracia representativa. Para o autor ¢ a escala das metapoles que se devem tomar
decisdes urbanas estruturantes e estratégicas, sendo necessaria uma relagdo mais direta
com os cidaddos e novas formas democraticas de representacdo. O debate democratico
sobre a metapole €, portanto, fundamental para desenvolver uma solidariedade
reflexiva, que faga com que os cidaddos tomem consciéncia de que os seus destinos
estdo ligados (Ascher, 2010).

A problematica do papel e do estatuto dos cidaddos na governagdo urbana
enquadra-se na discuss@o mais ampla sobre a reformulacao dos modelos politicos e de
governagao vigentes. Os regimes democraticos representativos, na sua concegao
hegemonica e liberal do pds-guerra, estdo em declinio ou transformagao (Santos, 2003).

Neste quadro vem-se também adensando o debate em torno de caminhos
alternativos, que se materializa quer em novos conceitos de democracia (“participativa”,
“contrademocracia”, “deliberativa”, “e-democracia”), quer em novos instrumentos de
participa¢do (orgamentos participativos, assembleias de cidaddos, legislagdo direta).
Aumenta o interesse nas formas de democracia que aprofundam a participagao ativa dos
cidaddos nas tomadas de decisdo, no planeamento e na regulacao da vida urbana (Saint-
Martin, 2005; Ascher, 2010; Santos, 2003; Guerra, 2006; Booher, 2008; Healey, 2008;
Borja, 2003; Smith, 2009).

Existem alguns projetos, planeados e implementados em rede, como ¢ o caso do
Programa das Redes Sociais, apoiado em Conselhos Locais de Agdo Social e Comissdes
Locais Inter-Freguesias. Estas redes tém como propdsito central estimular os atores
locais a trabalhar em parceria e a articular as interven¢des na dimensdo do combate a
pobreza e a exclusdo social. Mas, se por um lado, o Programa representa uma
possibilidade de ensaio do modelo de governanga e proporciona “um avango
significativo no dominio da apropriac¢@o e consequente implementagao de metodologias
de trabalho e de pesquisa de cunho participativo, mobilizando varios atores sociais”

(Alves, 2012: 17), por outro, mantém-se a lideranga dominante pelos municipios. Esta

° Metapole: “vastos territérios (...) formando um espago urbanizado extenso, descontinuo, heterogéneo,
polinuclear, que integra num mesmo conjunto cidade densa e neo-rural, pequena cidade, vila e suburbio.”
(Ascher, 2010: 105).
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municipalizacdo da Rede Social pode representar um risco para a politizacdo social,
uma vez que grande parte das parcerias locais “tém como entidades promotoras as
camaras municipais ¢ como principais responsaveis os autarcas” (Alves, 2012: 16).

Os modernos processos de governagdo tornam menos nitidas as linhas de
responsabilidade politica, podendo ter efeitos perversos para a democracia. O aumento
do mimero de agentes e as redes de governagdo que a governanga pressupde podem ser
usados para complexificar a governacdo perante os cidaddos, aumentando as
oportunidades para evitar responsabilidades, colocando em risco a accountability — uma
definicdo central da propria democracia (Jalali e Silva, 2009). Na medida em que
refletem o peso das elites locais, as redes criam ruturas entre Estado e sociedade, a
ponto de comportarem riscos para a cidadania e a democracia, promovendo mais
facilmente a criagdo de comunidades de intervengdo do que a interveng¢do auténoma por
cidaddos. Se, por um lado, as redes representam oportunidades de cooperacao,
convergéncia e integracdo de objetivos publicos e privados, ainda que moldaveis a
diversos interesses, por outro, as zonas de fric¢do, confronto e tensdo implicam disputas
que diluem a responsabilidade e dificultam a sua legibilidade (Francisco, 2007b).

Em Portugal, a auséncia de accountability ¢ frequentemente atribuida a um
envolvimento insuficiente dos cidaddos na politica. Contudo, Jalali e Silva (2009) néo
concordam com esta interpretagdo: se cidaddos distantes obrigam a menos
accountability por parte dos governantes, também menos accountability conduz a um
afastamento dos cidaddos, “na medida em que a sua voz ndo ¢ tida em conta nos
processos politicos” (Jalali e Silva, 2009: 305), pelo que é necessario que a mudanca
seja feita essencialmente pelo lado da oferta. Por parte dos governantes, a motivagao
para esta mudanca ndo ¢ muito elevada, pois menor participagdo reduz a exigéncia de
accountability e, consequentemente, aumenta a sua liberdade de agdo. Acresce ainda
que os momentos de participagdo publica, consagrados na legislagdo, sdo muitas vezes
“episddios de defesa de interesses proprios, e ndo da colectividade, contestagdo
desinformada ou pura e simples manipulagdo politica, por parte dos adversarios locais
que ndo compreendem a benevoléncia dos planos e politicas que estdo a ser propostos”
(Baptista, 2008: 144). Muitas atuagdes em rede ou em parcerias sdo conduzidas de
forma parcial pelos dirigentes técnicos e politicos que mais facilmente se associam as
elites administrativas, economicas e profissionais do que as populacdes (Francisco,

2007a).
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A passagem mais tardia para o regime democratico em Portugal, quando
comparado com outros paises da Europa, inibe a constitui¢do de modelos de governagao
urbana menos centralizados, menos centrados nos executivos municipais € nas suas
redes de relagdes pessoais e partidarias persistentemente perpetuadas que, com o0s
funciondrios das autarquias, alimentam relagdes de clientelismo (Francisco, 2007b).
Nesta dindmica de governagdo, simultaneamente proxima da realidade quotidiana dos
cidaddos decorrente da proximidade fisica e distante pelos niveis de recato em que se
produz a gestdo urbana, sdo varios os entraves a integracdo de praticas de cidadania.
Interessa refletir, como faremos em seguida, sobre os efeitos desta governagdo na

distribui¢@o da riqueza e dos recursos urbanos disponiveis.

4. Governagio urbana e distribuicdo da riqueza

O descontentamento com as politicas centrais, assente numa crescente
consciencializagdo de que as politicas dominantes, para 14 das diferengas partidarias,
ndo combatem efetiva e eficazmente as causas das desigualdades, ¢ acompanhado de
um igual descontentamento com as politicas locais que, também para 14 das diferencas
partidarias e dos multiplos documentos estratégicos, ndo conseguem manter politicas
consistentes de desenvolvimento nas 4reas que estdo sob a sua competéncia,
comprometendo a qualidade de vida urbana. Na verdade, enormes parcelas das
liberdades e das necessidades individuais dos cidadaos estdo fortemente comprometidas
pelas opgdes politicas da governagdo urbana.

Todas as politicas, incluindo as locais, sofrem de enormes défices de
transparéncia e accountability, revelando-se, na face da crise social, as formas furtivas
de constru¢do e condugdo das politicas em todos os niveis de governagdo, europeias,
nacionais e locais. E a crise econdmica significa, para a governagao urbana, tio so que,
as antigas e persistentes desigualdades, se vém juntar caréncias que comprometem
fatores basicos das liberdades individuais, como o acesso a habitacdo, a saude, a cultura
e a educagao.

Os estudos sobre desigualdade (nos quais Portugal revela acentuadas
desigualdades) revelam também que a saide e a felicidade das pessoas sdo mais
distintamente afetadas pelas diferencas de rendimento dentro da propria sociedade do
que pelas diferengas de rendimento existentes entre sociedades ricas (Wilkinson e

Pickett, 2010). Esta desigualdade materializa-se espacialmente dentro das cidades: entre
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uma das zonas mais ricas de Londres, Westminster, ¢ uma outra zona que dista, num
percurso de bicicleta, cerca de 25 minutos, a diferenca na esperanca média de vida entre
0 mais rico e o0 mais pobre dos habitantes ¢ de 17 anos (Marmot, 2010).

A governacdo urbana precisa de redirecionar o seu foco, quase sempre muito
centrado na competitividade e no sucesso econéomico da cidade, colocando-o no centro
dos fatores criticos que orientam a tomada de decis@o para a igualdade e os seus efeitos
na distribui¢do da riqueza, na liberdade e nos direitos democraticos. Como afirma Sen

(2003: 133):

“O problema da desigualdade ¢, de facto, ampliado se deslocarmos a atengdo da
desigualdade de rendimentos para a desigualdade na distribuicdo das liberdades
concretas e das potencialidades. Isto pode dever-se principalmente a possibilidade
de alguma «acumulagdo» de, por um lado, desigualdade de rendimento com, por

outro lado, vantagem desigual na conversdo de rendimentos em potencialidades.”

A escala de desigualdade fornece uma poderosa alavanca politica que afeta o
bem-estar das populagdes. Quando as opgdes passam pela redugdo das despesas sociais,
desinvestindo no combate a desigualdade, abre-se caminho a uma maior incidéncia de
problemas sociais, como no caso particular dos apoios a educagdo pré-escolar, cujo
investimento pode evitar a necessidade das criangas de ingressarem no ensino especial
e, na idade adulta, aumentar as probabilidades de auferirem de rendimentos sem
dependerem de assisténcia social ou incorrerem na criminalidade (Wilkinson e Pickett,
2010).

A par das politicas econdémicas e sociais, também as politicas urbanas
constituem um meio especifico que pode gerar desigualdade. O espago urbano,
enquanto espaco que se foi afirmando por demarcagao da cidade aos seus opostos, como
espago natural, rural ou campo, alimenta a sensacdo de controlo sobre a existéncia,
tornando-se no “centro de decisdo, de riqueza, de poderio e de conhecimento”
(Fernandes, 2003: 8). Acresce um certo fascinio de “estratégias de city branding e de
promogao agressiva de lugares” (Fortuna, 2009: 93), no quadro de competicao global
entre cidades que tem vindo a promover politicas de enobrecimento. No entanto, a estas
concegdes homogeneizadoras opde-se a cultura urbana que cresceu para além dos
limites das cidades e a paisagem urbana ¢ ela mesma muito diversa e inclui espagos
decadentes, marginalizados, em ruina ou vazios (Fortuna, 2009). Mantém-se um “hiato

entre cidade projetada e cidade vivida” (Peixoto, 2009: 50) e o poder politico reforga a
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diferenciag@o dos espagos “que promove ou consente as relagdes de inclusdo/exclusido”
(Fernandes, 2003: 14).

Perante um urbanismo voltado para consumidores externos, para atrair
investidores cujos projetos fragmentam a cidade e a sociedade, perante os fenomenos de
enobrecimento urbano, € necessario uma mobilizagdo social e as consequentes respostas
politicas para tornar possivel a reapropriacdo da cidade pelos cidaddos. Trata-se dos
direitos de cidadania que se materializam em direitos a cidade, ao lugar, a permanecer
onde se elegeu viver, ao espago publico, a um ambiente que transmita seguranga, a
mobilidade, a centralidade, a identidade sociocultural especifica, a participagdo
deliberante e ao controlo social da gestdo urbana (Borja, 2010), em suma, aos direitos
de usufruir dos servigos e equipamentos das cidades, mas também a condi¢do de
cidadania politica e cultural (Fortuna, 2009).

A convicgdo generalizada de que o setor cultural e criativo assume uma
importancia crescente para a criagdo de emprego e de riqueza e para a promogao da
qualidade de vida das populac¢des das cidades, tem sustentando avultados investimentos
no acolhimento de grandes eventos culturais, como as capitais europeias da cultura ou
as exposi¢des mundiais. Contudo, ¢ prudente acautelar aspetos criticos como a
distribui¢@o justa dos beneficios dos eventos, a criagdo de emprego que melhore as
competéncias e 0 acesso a futuro emprego ¢ a salvaguarda dos interesses e direitos da
comunidade sobre os espagos publicos. Concretamente em relagdo a cultura, ¢
necessario evitar que se torne num slogan, mais do que num objetivo a empreender,
“pervertendo-se com isso quer o desenvolvimento cultural dos territorios e das
comunidades, quer o desenvolvimento mais amplo de que estes carecem, seja por via da
cultura ou por outra via qualquer” (Ferreira, 2010: 13).

Modelos de governagdo mais participados sdo fundamentais pois, quando a
discussdo aberta ¢ promovida, logo se gera oposi¢do a politicas que favorecem apenas
alguns, ainda que o interesse da maioria seja apenas ligeiramente atingido (Sen, 2003).
A participag@o dos cidadios é também fundamental para apoiar escolhas politicas e de
gestdo mais ajustadas as necessidades humanas e aos varios interesses presentes na

cidade.
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Conclusao

As formas de controlo juridico, institucional e social da governag@o urbana sao
suscetiveis de ajustamentos e adaptagdes na sua aplicagdo pratica (Ruivo, 1991) e
grande parte das decisdes que influenciam o investimento e o desenvolvimento das
cidades sdao opgdes estratégicas cujos efeitos nas (des)igualdades urbanas estdo fora da
esfera da legalidade e da normatividade. As margens de discricionariedade na tomada
de decisdo sdo muito amplas e estdo formal e culturalmente confinadas a esfera politica,
nao dispondo os restantes intervenientes de capacidade de intervencao.

O sistema politico e partidario da moderna democracia, embora funcional, cria
condigdes que favorecem o estrangulamento do exercicio da cidadania, a diluicao dos
valores ideologicos, a personalizagdo do poder politico e a perpetuagdo de redes de
poder. Acumulam-se evidéncias de desilusdo publica com as institui¢des democraticas,
de declinio de confianca nos politicos (Saint-Martin, 2005), de necessidade de
transformagdo do papel do Estado (Mozzicafreddo, 2000) e de desligamento entre
cidaddos e responsaveis pelas tomadas de decisdo (Smith, 2009; Cabral, Silva e Saraiva,
2008).

A opacidade da governagdo urbana e as desigualdades que gera sugerem que o
papel dos cidaddaos pode ser fundamental para o questionamento dos processos de
tomada de decisdo, particularmente em contextos de proximidade como os das pequenas
e médias cidades. Atendendo ao potencial de interveng@o nas politicas publicas ao nivel
local, o refor¢o de fiscalizagdo e intervengdo por outros intervenientes, atores locais e
cidadaos, parece um caminho dificil de trilhar, dada a debilidade de codigos de conduta
para a participacdo, mas fundamental para forgar os limites institucionalizados da esfera
de decisdo e aumentar os niveis de democraticidade da governagdo urbana.

A tematica da participacdo ativa dos cidaddos surge hoje no centro das teorias de
planeamento das cidades e dos modelos politicos democraticos (Santos, 2003).
Contudo, a literatura especializada vem mostrando varios tipos de dificuldades, que
limitam o alcance dessas praticas. Apesar dos termos participagdo, envolvimento ou
implicacdo aparecerem repetidamente na retorica politica e técnica, a pratica revela
escassas iniciativas, que sdo muitas vezes fragilizadas pela reduzida mobilizagdo e
associagdo civica, pela débil capacidade institucional de operacionalizar metodologias
de participag@o ou, no caso especifico portugués, por uma cultura politica fortemente

centralizadora (Guerra, 2006). Para além disso, levantam-se interrogagdes acerca do
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grau em que 0s participantes nos processos participativos sdo capazes de atuar de
acordo com interesses gerais e ndo particulares, da partilha desigual das
responsabilidades de decisdo, dos riscos de manipulacdo e hegemoniza¢do dos
processos pelos grupos mais poderosos econdmica, social e simbolicamente (Booher,
2008; Guerra, 2006; Martins, 2000).

Este conjunto de interrogagdes aponta para a necessidade de desenvolver
pesquisa empirica que avalie de que modo a questdo da participagdo dos cidadaos vem
sendo integrada nos modelos de governagao e nas politicas de desenvolvimento urbano,
sondando simultaneamente as suas implica¢des no que diz respeito a articulagdo entre
modelos de governacdo e interesses, expectativas e condi¢cdes de vida das populagdes.
Esta necessidade ¢ particularmente premente em Portugal, onde ¢ ainda muito escassa a
produgdo de conhecimento sistematico sobre estas questdes, evidenciando a necessidade
de desenvolver a reflex@o teorica e analitica em torno dos modelos de governacao nas

pequenas e médias cidades.
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