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Os desafios da governacéao local contemporanea

Resumo: Refletindo problemas que vém suscitando de forma mais ampla o
questionamento e a reinvencdo das democracias representativas, a governacao e gestéo
urbanas enfrentam uma série de dilemas, a que a manipulacdo do saber técnico ndo pode
dar resposta, e que tém estado na origem de movimentos crescentes em torno de
modelos democraticos mais participados. Deixando-se guiar pelo olhar de Amartya Sen
sobre as liberdades individuais e os direitos democréaticos, o0 artigo discute os modelos
de governacdo contemporanea das cidades e procura problematizar as suas dimensoes
essenciais, nomeadamente as relacdes de poder, o refor¢o da participacdo social, civica
e politica dos cidadaos, o desenvolvimento das cidades e a distribuicdo dos recursos.
Palavras-chave: governagdo, democracia, cidaddos, desenvolvimento urbano.

Introducéo
O modelo de governacdo e a forma como é conduzida sdo aspetos particularmente
criticos para a implementacdo de politicas publicas e constituem uma importante
problematica dos estudos urbanos. A governacgdo urbana, que pressupde o planeamento,
a regulacdo e a gestdo de varias dimens6es urbanas, nomeadamente ambientais, sociais,
culturais e econémicas, enfrenta uma série de dilemas em torno do grau e da qualidade
de democraticidade que promove. Particularmente em contextos de maior proximidade,
como sdo os das pequenas e médias cidades, o texto discute as possibilidades de maior
transparéncia e imputacdo de responsabilidade as decisdes publicas, ponderando as
condi¢des que podem permitir uma democracia mais participada e aberta a sociedade
civil através de mecanismos deliberativos e participativos, maior prontidao na reacéo da
classe dirigente aos problemas das pessoas, das suas necessidades e expectativas e
maior justica distributiva.

O ponto de partida para esta discussdo € a ideia de que, para & das condicGes

materiais e imateriais que servem de recursos ao desenvolvimento urbano, uma cidade
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justa requer uma governacgdo que integre ativamente os cidadaos na conducdo dos seus
destinos e da sua gestdo. O reconhecimento da cidadania como um pressuposto das
liberdades individuais e dos direitos democraticos é hoje relativamente consensual,
como demonstram o0s discursos politicos e técnicos nas suas mais diversas
manifestacdes 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 efetivamente conseguido integrar os
cidaddos na sua gestdo. 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, quando se consideram as inumeras referéncias as
potencialidades do desenvolvimento local. Apesar das esperancas depositadas no
aumento da autonomia local como fator fundamental de desenvolvimento, o atual
modelo de governacdo mantém-se fortemente hierarquizado e predominam préaticas
decorrentes do modelo representativo que revelam enormes limitagbes no que diz
respeito a efetiva participacdo e envolvimento dos cidaddos nas tomadas de deciséo
relativas a vida publica.

Através de uma reflexdo teorica e analitica, com base na literatura especializada
que coloca a participacdo ativa dos cidad@os no centro das teorias de planeamento das
cidades e dos modelos politicos democraticos, o texto questiona os efeitos da
governacdo urbana na transformacdo da democracia, o0 potencial de emancipacdo social
através da cidadania e a forma como estes conceitos se materializam na gestdo da cidade
e na vida dos cidaddos. Partindo de uma analise global sobre a forma como se estrutura
atualmente a governagdo urbana, a discussdo centra-se nas principais dimensdes da
governacdo, nomeadamente nas relacBes de poder, na cidadania, no desenvolvimento

das cidades e na distribuicdo dos recursos.

Governacao urbana

A governacdo distingue-se do ato de governar, que tem subjacente a posi¢éo de forca
associada ao poder de decidir e implementar decisdes, bem como de comandar e mandar
nas pessoas, diferenciando-se dos termos governabilidade e governanca, que sdo termos
mais qualificativos. Governabilidade refere-se ao conjunto de atributos e qualidades

indispenséaveis ao exercicio de governar. Governanca' abrange uma dimensdo mais

! As expressbes governanca e governancia tém sido utilizadas pelos cientistas sociais e politicos em
Portugal para designar formas de governacdo que incorporam preocupagdes com a integracdo e o
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ampla, referindo-se a padr@es de articulacdo e cooperacédo entre atores sociais e politicos
e aos arranjos institucionais que coordenam e regulam acGes dentro do sistema
econodmico, incluindo-se ai, para além dos partidos politicos e grupos de presséo, as
redes sociais informais, hierarquias e associagdes (Goncalves, 2005).

Isabel Guerra utiliza o conceito de governanca para expressar as novas formas
através das quais a sociedade € governada e que decorrem do reconhecimento da
ineficacia das formas tradicionais de gerir a coisa publica, bem como da incapacidade
publica de suportar os custos crescentes de bens e servicos publicos, dando lugar a
formas que apelam a participacdo, cooperacgdo e interacdo entre parceiros, por forma a
responder a necessidade econémica de rentabilidade dos recursos e a necessidade
politica de garantir a legitimidade das decisfes. Ainda que assentes em diversos
territérios e contextos socioecondmicos, 0s sistemas de governanga comportam trés
dimensbes fundamentais (Guerra, 2006): o alargamento do campo dos atores, das
formas de organizacao e das arenas de decisdo; o alargamento do campo das relagdes e
problematicas da gestdo da coisa publica; a alteracdo do papel dos atores publicos e do
nivel institucional formal e o alargamento a novas formas de envolvimento informal.

Segundo Daniel Francisco, a ideia de governanca (ou governancia, 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 nocdo de
«rede» ¢ fundamental”, substituindo praticas hierarquicas de governo e o monopolio dos
atores governamentais nos processos de decisdo publica. O jogo de atores publicos,
privados e associativos, com ldgicas, interesses e poderes muito diversos, envolve e
condiciona a atuacédo do Estado (Francisco, 2007a: 6).

A governacdo urbana traduz uma nova forma de governar e um novo

posicionamento dos atores (Andersen e Kempen, 2001: 7):

A governanga distingue-se das formas tradicionais de governacdo atraves da
inclusdo de atores, ndo s6 do setor publico, mas também do setor privado e do
voluntariado. Os atores sdo envolvidos através de parcerias e outras formas de
redes que sdo mais ou menos auténomas em relacdo ao Estado. Os parceiros estao

envolvimento ativo dos varios setores da sociedade, publicos, privados e associativos. As Varias
utilizagdes destas expressdes remetem para processos de governagdo complexos, com estruturas e praticas
préprias e com prevaléncia de redes compostas por agentes publicos e privados. Utilizada para distinguir
estas formas dos modelos mais classicos de governacdo, a palavra governanca bebe nos termos
gouvernance, do francés antigo, e governance, do inglés, termos que estdo relacionados, nessas linguas,
com novas formas de governacao que incluem a participagdo publica (Guerra, 2006).
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dispostos a envolver-se porque pensam que irdo maximizar os seus beneficios,
tanto individual como coletivamente.

A governagdo local €, por ineréncia, o contexto mais favoravel para o
desenvolvimento de modelos democréticos mais participados. As pequenas e médias
cidades, onde vive a maior parte da populacdo urbana, apresentam particularidades e
problemas especificos, aos quais os modelos teoricos dominantes, construidos
fundamentalmente por referéncia as grandes cidades, ndo sdo capazes de dar respostas
suficientemente cabais. Contudo, a investigacdo que vem sendo realizada
internacionalmente neste dominio mostra que as pequenas e medias cidades apresentam
especificidades, especializacfes e identidades culturais que podem constituir-se como
oportunidades de desenvolvimento (Lorentzen e Heur, 2011). Sugere também que elas
sdo importantes nos das redes entre espacos de diferentes escalas, mediando entre o
rural e o urbano e entre o global e o local (Bell e Jayne, 2006). O nivel local tem sido a
escala privilegiada de renovacdo da acdo publica, enquadrada no processo de
descentralizacdo, em processos que se difundem pela Europa e pela América do Norte,
ainda que um pouco incipientes em Portugal. E o nivel onde as politicas melhor podem
promover a sustentabilidade social e responder a desafios de integracdo que sdo globais
ou comuns a grande parte das aglomerac6es 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 assim
um quadro interrogativo em torno dos contextos de proximidade, que justifica um
guestionamento sobre se estes favorecem ou ndo maior transparéncia e imputacdo de
responsabilidade, maior prontiddo na reacdo da classe dirigente aos problemas das
pessoas e das suas necessidades de identificacéo territorial e se podem ou ndo promover
uma democracia mais participada e aberta a sociedade civil (Francisco, 2007a).

Em Portugal, as formas de organizacdo autarquica das comunidades locais
remonta pelo menos a época medieval, mas foi apenas com a revolucdo de abril e
consequente instauracdo do regime democratico que, no ambito da Constituicdo da
Republica Portuguesa de 1976, as autarquias locais passaram a ser dotadas de érgdos
eleitos. Até ai, e desde a reforma do Cdodigo Administrativo (1936-1940) elaborado por
Marcelo Caetano, que insistiu na centralizacdo, esvaziando de poder as estruturas
municipais, os presidentes de Camara e regedores de freguesias eram nomeados pelo
poder central (Bilhim, 2004).



Os desafios da governacéo local

Com a revolucéo de abril, a ideia de que a democracia nacional implicava também
uma democracia local levou a conviccdo de que era no nivel local que havia mais
possibilidades de aprofundar a democracia, dada a proximidade que seria possivel
estabelecer entre os oOrgdos de administracdo e as populacdes. Assim, em 1976
materializou-se o principio democratico dos eleitores poderem escolher os seus eleitos
locais. Atualmente, a legitimidade das decisdes das autarquias locais decorre da elei¢do
dos respetivos 0Orgdos, sendo a Camara Municipal e a Junta de Freguesia 0rgédos
executivos e a Assembleia Municipal e a Assembleia de Freguesia 6rgéos deliberativos.

Contudo, se, por um lado, esta descentralizacdo permitiu que os governos locais
passassem a governar e gerir livremente ou sem a intervencédo direta do Estado central,
as praticas locais ndo revelam evolugdes democraticas significativas ao nivel do modelo
de governacdo. O modelo representativo domina todos os niveis da espiral do poder
local, assente numa cultura de decisdes a porta fechada em cada nivel da hierarquia. A
agenda politica dos executivos ocupa o cume da espiral, sendo as decisdes tomadas
junto do topo da hierarquia partidaria, onde se encontram potenciais beneficiarios das
politicas publicas. Internamente, os executivos mantém o mesmo padrdo e alimentam
uma proximidade aos corpos dirigentes, sustentada no modelo de nomeacdes por
comissdes de servico de trés anos, que assentam na confianca politica. Os dirigentes sdo
absorvidos por crescentes processos burocraticos e escasseia a disponibilidade e
autonomia para a focagem nas questbes urbanas e nos problemas dos cidaddos. 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 mudancas politicas em cada ciclo eleitoral e do recurso a
servigos externos. Esta dinamica 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 governagdo assente na democracia representativa, que ndo cumpre critérios de
transparéncia e accountability,” para um nivel de governacdo que integre a participacio
ativa e a deliberagéo dos cidadéos.

A comunicacéo entre cidadaos, eleitos e corpos técnicos das camaras municipais é

predominantemente concretizada através, por um lado, dos meios de comunicagédo

2«Conjunto de mecanismos usados para assegurar ¢ avaliar a responsabilidade e prestacio de contas”
(Jalali e Silva, 2009: 285).



Os desafios da governacéo local

social local que acompanham os momentos e eventos publicos dos executivos e, por
outro lado, pelas necessérias interacdes em processos administrativos, de licenciamento
e fiscalizacdo ou solicitagdes de apoio financeiro.

No caso da comunicacdo social, a massa critica existente na maior parte das
cidades ndo permite mais do que explorar diferendos politicos que animam as dindmicas
partidarias locais. Particularmente nas cidades que ndo tém instituicdes de ensino
superior, cujos quadros de investigacdo podem apoiar a leitura dos discursos e agoes
politicas, oferecendo-lhes visibilidade critica, a comunicacdo social local ndo tem sido
capaz de construir uma matriz consistente de informacdo que permita dar a conhecer
intencOes, acOes e efeitos das politicas urbanas.

No caso dos processos administrativos, de licenciamento, fiscalizagdo ou
solicitacdo de apoios financeiros, os cidaddos-requerentes precisam de resolver questdes
que lhes dizem individualmente respeito, a si ou a associacdo ou instituicdo que
representam. Esta esfera de fun¢des que se suportam no cumprimento mais ou menos
rigoroso de legislagdo nacional e em decisdes de financiamento mais ou menos mais
discricionérias € do conhecimento publico através das reunides publicas, Assembleias
Municipais, editais ou publicacbes em Diario da Republica. Ora, as reunides de Camara
sdo espacos onde a ordem de trabalhos proposta pelos executivos é comunicada aos
vereadores da oposicdo num prazo que ndo permite, na maior parte dos casos, a analise
refletida sobre os assuntos e num formato de proposta praticamente fechada, que néo
deixa ler os fundamentos e desenvolvimentos dos processos. O mesmo ocorre nas
Assembleias Municipais que reunem trimestralmente para aprovar decisdes ja
aprovadas em Céamara Municipal, nas mesmas condi¢cdes de dificuldade de andlise
critica e estado avancado de compromissos. Acresce ainda a pratica dominante de
condicionamento ou negociacdo dos votos dos representantes das Juntas de Freguesia,
cujos orgcamentos dependem grandemente da Camara Municipal, pelo partido no poder.
Nestas condicGes, em que o acompanhamento das politicas e das decisdes estratégicas e
de gestdo é uma tarefa intrincada para os préprios atores politicos, adivinham-se
grandes dificuldades para interpretar e descortinar as dindmicas e intencbes destas
sessdes pelos cidadaos.

Existem alguns mecanismos que permitem a participacdo direta dos cidadaos nas
deliberagdes municipais, como os referendos locais assentes em assembleias
deliberativas ou o direito de peticdo. Contudo, na maior dos casos, 0S executivos

municipais apenas fornecem informagdes numa fase adiantada dos processos, muitas
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das vezes com elevados niveis de compromissos que as deliberacbes apenas véo
formalizar.

Assim, a transparéncia e as chaves de interpretacdo das politicas urbanas
dependem grandemente da vontade e do grau de comunicacdo dos executivos. Os
politicos da oposi¢cdo, muitas vezes com experiéncia de governacdo e detentores das
chaves de interpretagdo 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 comunicacéo social.

Na base das interagdes da triangulacdo entre corpos técnicos, decisores politicos e
sociedade civil, existe uma cultura organizacional hierarquica que ndo promove, em
cada um daqueles elementos, individualmente, institucionalmente ou em parcerias, uma
governacdo centrada nas liberdades e nos direitos individuais de participacédo. De facto,
a estrutura representativa do modelo de governacéo local cerceia as possibilidades de
controlo social e de participacdo civica nas politicas publicas e compromete o
acompanhamento real das decis6es politicas pela comunidade de cidad&os.

No entanto, existem politicas e projetos anunciados de governanca e cidadania,
sendo possivel encontrar inimeras referéncias as intengdes politicas de promover
formas de proporcionar um envolvimento mais ativo dos cidaddos nas tomadas de
decisdo. Contudo, salvo algumas excec¢des que procuram ativamente incluir os cidadaos
na discussao das problematicas e nas tomadas de decisdo, a democratizagdo do poder
local estd, ainda hoje, confinada essencialmente ao processo eleitoral.

As decisdes politicas que determinam os investimentos publicos nas areas de
competéncias dos municipios, como o0 desenvolvimento socioeconémico, o0
ordenamento do territorio, 0 abastecimento publico, o saneamento basico, a saude, a
educacdo, a cultura, o ambiente ou o desporto, desenvolvem-se em processos de
discussdo e tomada de decisdo muito fechados e hierarquizados, liderados pela figura,
mais ou menos carismética, do seu presidente. Os processos formais de participagdo
publica decorrem de imposi¢Oes legais no dmbito da aprovacdo de instrumentos de
gestdo territorial, limitando-se a processos de consulta publica em fases muito
adiantadas, ou até mesmo concluidas dos processos de decisdo, sendo muito escassos 0s
casos de envolvimento ativo por iniciativa das Camaras Municipais e mais raros ainda

por iniciativa da sociedade civil. Acresce que, nos municipios portugueses, sé
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excecionalmente se encontram estruturas representativas dos interesses locais destinadas
a acompanhar a atividade dos servicos responsdveis pelo ordenamento e
desenvolvimento do territério municipal. Noutros paises europeus dotados de sistemas
de gestdo territorial mais consolidados, estas estruturas tendem a assumir a forma de
conselhos municipais constituidos por representantes da sociedade civil.

No contexto da governacdo local, a integracdo da sociedade civil requer
mecanismos politicos democratizados, baseados numa descentralizacdo administrativa e
na participacdo ativa dos cidaddos na gestdo municipal. Os governos municipais
precisam de chegar a um acordo em relacdo ao seu préprio poder e afirmar os interesses
da sua comunidade acima das diferencas 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). Em Portugal, este desafio é fragilizado por uma maturidade democratica
local ainda pouco fortalecida e € ainda enorme a dificuldade de, uma vez no poder,
partilhar a tomada de deciséo.

Da reformulacdo dos modelos politicos e de governacdo decorrem uma série de
questdes em torno das relacbes de poder na cidade (Galbraith, 1983; Stoker, 1995;
Harvey, 2002), da crise contemporanea de autoridade (Renaut, 2004), do
aprofundamento das desigualdades e da ingovernabilidade politica (Fortuna, 2009), da
manipulacdo e difusdo da informacdo pelos meios de comunicacdo (Borja e Castells,
1997), do potencial de emancipacdo social através da cidadania (Turner, 1993; Bellah et
al., 1985), do acesso de diferentes grupos a tomada de decisdo (Polése e Stren, 2000) e
da forma como estes conceitos se materializam na governacédo da cidade e na vida dos
cidaddos. Procura-se desenvolver de seguida a discussdo em torno das problematicas

que estas questdes suscitam para a governanga urbana.

Governacao e relacbes de poder na cidade
A discussdo sobre as manifestacdes de poder expressa-se de forma particular nos
sistemas de governacdo urbana que se caracterizam por relacbes extremamente
complexas, que envolvem instituicdes e atores, padrbes de interdependéncia diversos e
extensos e ainda a fragmentacao e falta de consensos (Stoker, 1995).

O mais recente movimento da dindmica do poder caracteriza-se pela ascensdo da
organizacgdo como fonte de poder e o abrandamento dos papeéis da personalidade e da

propriedade. A influéncia da organizacao “sente-se na economia, na politica e no caso
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especial e sombrio do poder militar; manifesta-se numa centena de formas de acéo dos
cidaddos e (como lhes chamam) nos grupos de interesse especificos para obter a
submissdo de terceiros, tanto diretamente como através do Estado” (Galbraith, 1983:
168). Sdo ainda manifestacdes da “era da organizagdo” (ibidem: 167) a empresa
controlada pela administracdo, o sindicato, o Estado burocratico moderno, grupos de
agricultores e produtores trabalhando em estreita alianga com 0s governos, associagoes
comerciais e grupos de pressdo, revelando o enorme aumento de confianga no
condicionamento social como instrumento de coacdo do poder. A propriedade é também
uma importante fonte de poder, ndo através da submissdo mas do condicionamento
especial através dos meios de comunicacdo que pode pagar, como a publicidade e a
comunicagdo audiovisual e escrita. Os meios de comunicagdo “combinam, na
organizacdo e no condicionamento social, as grandes fontes modernas e os grandes
instrumentos de poder”, correspondendo a “verdadeira expressao moderna do poder”
(ibidem: 221).

Stoker (1995) prop6e um entendimento do poder expresso através da producgdo
social, refletindo sobre como, no meio da diversidade e complexidade, pode emergir,
nos sistemas politicos urbanos, a capacidade para governar. Neste contexto, a forma
paradigmatica de poder é a que permite que certos interesses blogueiem a capacidade
para atingir propositos ou objetivos comuns. Por oposicédo, o poder da producéo social é
a capacidade para prover lideranca e um modo de operar que permita a realizacdo de
tarefas significantes, envolvendo atores e instituicbes que ganham e fundem a
capacidade para agir através da mistura de recursos, habilidades e fins numa alianca de
longo termo.

A reflexdo sobre as relac@es de poder conduz ao questionamento sobre as praticas
contemporaneas de autoridade e a forma como se conciliam com as aspiragdes da
democracia, nomeadamente de liberdade e igualdade.

Na cultura contemporanea, o outro, qualquer outro, é identificado como um
“semelhante”, pondo em causa as hierarquias antigas, na sua maioria fundamentadas em
diferentes pressupostos naturais e irredutiveis, como a tradicdo ou o carisma, que se
tornariam obsoletas a luz dos valores atuais (Renaut, 2004). Faz parte da légica da
modernidade democratica renovar todas as relacdes de autoridade, num equilibrio,
dificil de conseguir, entre as teorias progressistas que procuram reconceber a autoridade
e que embatem em alguns dilemas, como: “ninguém sabe verdadeiramente o que

poderia ser uma autoridade concebida e praticada de outra forma que nao hierarquica”;
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“nenhum poder pode verdadeiramente exercer-se, doravante, sem ter a preocupacédo de
obter, de uma maneira ou de outra, a adesdo daqueles sobre quem se exerce” (Renaut,
2004: 11, 15) e ainda o conflito entre poder e autoridade, considerando que, “na
verdade, o exercicio bruto do poder ou o uso da forca denunciam um colapso da
autoridade” (Morgado, 2010: 13).

No caso de Portugal, Daniel Francisco, inspirado na linha de pensamento de
Vasco Pulido Valente, refere que o pais ndo evoluiu, na sua forma de ser, para além do
século xviil, podendo-se ler nos romances de Camilo Castelo Branco e Eca de Queirds
os tracos atuais do povo portugués. E possivel conceber a possibilidade de que a
autoridade permaneca na préatica, no nosso pais, ainda muito cristalizada nas suas
formas de tradigdo e carisma (Francisco, 2007b). Este aspeto pode corroborar a hipdtese
de a sociedade portuguesa, que conquistou o atual regime democratico sem uma
mobilizacdo generalizada dos seus cidaddos, ter um sentir democratico ainda pouco
amadurecido. Esta possibilidade pode apoiar a compreensao da dificuldade de abertura
das instituicGes e a débil adesdo dos cidadaos a uma democracia mais participada.

A estrutura representativa da democracia, assente na eleicdo com base em listas
partidarias fechadas (cuja constituicdo € frequentemente envolta em polémicas de
pagamento de quotas e de manipulacdo de estratos vulneraveis da populacdo), promove
mandatos incondicionados e cerceia, durante a sua vigéncia, a possibilidade de controlo
dos eleitos. Apenas a pressao da opinido publica pode influenciar as decisdes politicas,
ainda que a opinido publica tenda a ser cada vez influenciada e manipulada pela opinido
publicada que, por sua vez, é controlada pelos detentores dos 6rgdos de informacéo.
Apesar do papel dos meios de comunicagdo social ser absolutamente fundamental para
expor problemas que de outra forma ndo teriam lugar na agenda social portuguesa
(Maia, 2010), no caso particular das pequenas e médias cidades esse papel fica muitas
vezes comprometido pelas relagbes de proximidade com o poder politico-partidario, de
quem sdo muitas vezes extensoes.

O quadro politico em que se desenvolve a ideia de governanca em Portugal é
assim confinado por “praticas e representacdes de longa data, que determinam as suas
possibilidades” (Francisco, 2007a: 12). Para além da propria cultura municipal, fechada
e fortemente hierarquizada, prevalece uma forte tradicdo de dependéncia do centro,
perpetuada em politicas como o Programa POLIS (Baptista, 2008). Esta centralizacéo,
reveladora de um défice acentuado de modernizacdo politica, foi mesmo reforcada
depois de 1974, apesar da celebrada autonomia local desde as primeiras elei¢Oes
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autarquicas em 1976 (Bilhim, 2004). A governacdo local centra-se no poder
personalizado do Presidente da Camara, 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
0s recursos que necessitam para os seus projectos locais” (Baptista, 2008: 142). Esta
dinamica tem como consequéncia “a distanciacdo das elites autdrquicas face a estrutura
social e aos chamados ‘‘parceiros sociais” (Francisco, 2007a: 15). Neste cenario de
acentuada tradicdo de favoritismo e elitismo, que cultiva o alargamento da sua rede de
relacfes e, consequentemente, a sua perpetuacdo, o modelo de governanca é de dificil
implementacdo e a participacdo e democratizacdo dos processos politicos sao
fortemente penalizados.

O poder local, tdo proximo das populacdes, exerce-se ainda de forma muito pouco
transparente e permeavel a vontade dos cidaddos, sendo dificil descortinar os interesses
que representam. A desconfianca domina a relacdo dos cidaddos com 0s seus
representantes e nunca a problematica da corrupg¢édo suscitou tanto interesse, ocupando
um lugar central no discurso sobre a sociedade portuguesa. Os modernos modelos de
governacdo materializam-se muitas vezes em estratégias e processos que mais nao
fazem do que legitimar as decisdes tomadas pelo poder, substituindo-se muitas vezes a

governacdo, por esta via, a democracia.

Governacgéo e democracia

O regime ndo democratico que Portugal viveu durante o Estado Novo acentuou 0s
sentimentos de distancia do poder e de afastamento da politica. A par do que tem
acontecido na generalidade dos paises desenvolvidos, os niveis de participacéo eleitoral
em Portugal, nas ultimas trés décadas, tém vindo a diminuir consistentemente,
revelando uma diminuicdo acentuada dos niveis de participacdo politica convencional
que enquadra a chamada “crise de representagdo” (Silva et al, 2008).

A passagem tardia, no contexto europeu, para um regime democratico ajuda, por
um lado, a compreender a “percepcdo de que as promessas de modernidade e da
democracia ainda ndo foram completamente cumpridas” (Baptista, 2008: 140) e, por
outro lado, a enquadrar 0s baixos niveis de participacdo publica. De facto, a participagdo
ndo € um ato automatico da democracia e a socializacdo da participacdo politica € um

processo lento, pelo que “processos politicos mais transparentes sdo um ponto de
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partida 6bvio para incentivar uma maior participagao” (Jalali e Silva, 2009: 305), sem
esquecer que o exercicio da cidadania politica exige um conjunto de recursos
socioculturais e econémicos que ndo estdo ao alcance de todos (Cabral et al., 2008).
Estes aspetos favorecem um crescente desligamento entre cidaddos e responsaveis pelas

tomadas de decisao e refletem-se no atual modelo de governagéo:

O modelo hegemonico de democracia (democracia liberal, representativa), apesar
de globalmente triunfante, ndo garante mais do que uma democracia de baixa
intensidade, assente na privatizagdo do bem puablico por elites mais ou menos
restritas, na distancia crescente entre representantes e representados e numa
incluséo politica abstracta feita de exclusdo social. (Santos, 2003: 27)

Em Portugal, o “efeito cidades” sobre a participagdo civica € significativo, ou seja,
0 impacto da dimenséo dos aglomerados urbanos sobre as préaticas de cidadania, que se
traduz nas praticas de mobilizacdo civica, de associativismo e na participacdo em
partidos politicos e sindicatos, bem como em organizacdes voluntarias de solidariedade,
que aumentam de forma evidente com a dimensdo dos aglomerados: “Viver numa
cidade, seja pequena, média ou grande, afecta a forma como os direitos e deveres de
cidadania sdo exercidos” (Silva et al., 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 cidad&os e instituicdes e porque, em contexto
urbano, as oportunidades de interacdo e discussdo politica sdo maiores: a densidade
populacional, o contacto mais frequente com o outro e 0 anonimato relativo da vida
urbana permitem encontros ocasionais e inesperadas afinidades eletivas (Silva et al,
2008).

A governacdo das cidades exige novas formas de concegdo e realizacdo das
decisdes publicas, que passam pela consulta e associacéo a habitantes, usuérios, atores e
0s mais variados peritos. Ascher (2010) define esta “governancia das metapoles™ como
um sistema de dispositivos e de modos de acéo associados as instituicdes 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 o0 autor, € a escala das metapoles que se devem tomar

decisdes urbanas estruturantes e estratégicas, sendo necessario uma relacdo mais direta

¥ Metapole (Ascher, 2010: 105): “vastos territorios & escala dos quais se organiza a vida urbana,
domeéstica e econémica, formando um espago urbanizado extenso, descontinuo, heterogéneo, polinuclear,
gue integra num mesmo conjunto cidade densa e neo-rural, pequena cidade, vila e suburbio.”
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com os cidaddos e novas formas democraticas de representacdo. Estas sdo um dos
elementos-chave do futuro das cidades e, num contexto mais alargado, das sociedades
ocidentais. O debate democratico sobre a metapole é, portanto, fundamental para
desenvolver uma solidariedade reflexiva, que faga com que os cidaddos ‘“adquiram
consciéncia de que as suas sortes estao ligadas” (Ascher, 2010).

A problematica do papel e do estatuto dos cidaddos na governagdo urbana
enquadra-se na discussao mais ampla sobre a reformulacdo dos modelos politicos e de
governacdo vigentes. Os regimes democraticos representativos, na sua concegao
hegeménica e liberal do pds-guerra, estdo em declinio ou transformacéo (Santos, 2003)
e sdo crescentes as evidéncias de desilusdo publica com as instituicbes democraticas, de
declinio de confianca nos politicos (Saint-Martin, 2006) e de um desligamento entre
cidadaos e responsaveis pelas tomadas de decisdo (Smith, 2009; Cabral et al., 2008).

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
participacdo (orcamentos participativos, assembleias de cidaddos, legislacdo direta).
Aumenta o interesse nas formas de democracia que aprofundam a participacdo ativa dos
cidaddos nas tomadas de decisdo, no planeamento e na regulacdo da vida urbana (Saint-
Martin, 2006; Ascher, 2010; Santos, 2003; Guerra, 2006; Booher, 2008; Healey, 2008;
Borja, 2003; Smith, 2009).

N&do existe, provavelmente, nenhum documento de estratégia municipal que,
desde meados da década passada, ndo inclua como eixo estratégico a governanga,
enquanto corrente da governagédo que valoriza objetivos de gestdo urbana em rede aberta
a sociedade civil. E existem efetivamente varios projetos planeados e implementados
em rede com instituicdes da sociedade civil. E o caso das Redes Sociais apoiadas em
ComissBes Locais Inter-Freguesias que proliferam um pouco por todo o pais, que
integram e que tém resultados muito interessantes do ponto de vista da intervencéao
social.

Contudo, os modernos processos de governagao tornam menos nitidas as linhas de
responsabilidade politica, podendo ter efeitos perversos para a democracia.

O aumento do nimero de agentes e as redes de governagdo que a governanga
pressupde podem ser usadas para complexificar a governacdo perante os cidad&os,
aumentando as oportunidades para evitar responsabilidades, colocando em risco a
accountability — uma definicdo central da prépria democracia (Jalali e Silva, 2009). Na
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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, na medida
em que criam mais facilmente comunidades restritas do que cidad&os individuais ativos.
Se, por um lado, as redes representam oportunidades de cooperagdo, convergéncia e
integracdo de objetivos publicos e privados, ainda que moldaveis a diversos interesses,
por outro lado, as zonas de fricgdo, confronto e tensdo implicam disputas que diluem a
responsabilidade e dificultam a sua legibilidade (Francisco, 2007b).

Em Portugal, a auséncia de accountability é frequentemente atribuida a um
envolvimento insuficiente dos cidaddos na politica. Contudo, Jalali e Silva (2009) nédo
concordam com esta interpretacdo: 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 é tida em conta nos
processos politicos” (ibidem: 305), pelo que é necessario que a mudanca seja feita
essencialmente pelo lado da oferta. Por parte dos governantes, a motivagdo para esta
mudanca ndo é muito elevada, pois menor participacdo reduz a exigéncia de
accountability e, consequentemente, aumenta a sua liberdade de acdo. Acresce ainda
gue os momentos de participacdo publica, consagrados na legislacdo, sdo muitas vezes
“episodios de defesa de interesses proprios, ¢ ndo da coletividade, contestacdo
desinformada ou pura e simples manipulacdo politica, por parte dos adversarios locais
que ndo compreendem a benevoléncia dos planos e politicas que estdo a ser propostos”
(Baptista, 2008: 144). Muitas atuaces em rede ou em parcerias sdo conduzidas de
forma parcial pelos dirigentes técnicos e politicos que mais facilmente se associam as
elites administrativas, econdmicas e profissionais do que as populagdes (Francisco,
2007a).

A passagem mais tardia para o regime democratico em Portugal, quando
comparado com outros paises da Europa, inibe a constituicdo de modelos de governagéo
urbana menos centralizados, menos centrados nos executivos municipais e nas suas
redes de relagbes pessoais e partidarias persistentemente perpetuadas que, com 0s
funcionérios das autarquias, alimentam relagfes 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 governacdo na

distribuicdo da riqueza e dos recursos urbanos disponiveis.
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Governacgéo urbana e distribuigdo da riqueza

O descontentamento com as politicas centrais, assente numa crescente
consciencializacdo de que as politicas dominantes, para 1a4 das diferencas partidarias,
ndo combatem efetiva e eficazmente as causas das desigualdades (como a evasao fiscal
ou a fraude empresarial), é acompanhado de um igual descontentamento com as
politicas locais que, também para |4 das diferengas partidarias e dos multiplos
documentos estratégicos, ndo conseguem manter politicas consistentes de
desenvolvimento nas areas que estdo sob a sua competéncia, comprometendo a
qualidade de vida urbana. Na verdade, enormes parcelas das liberdades e das
necessidades individuais dos cidaddos estdo fortemente comprometidas pelas opgoes
politicas da governacgéo urbana.

As questbes do desenvolvimento, que afetam as liberdades e a satisfacdo das
necessidades individuais, estdo, antes de mais, dependentes das politicas nacionais e
europeias. Contudo, 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 construcdo e conducdo das politicas em todos os niveis de governacéo,
europeias, nacionais e locais. E a crise econdmica significa, para a governagdo urbana,
tdo sé que, as antigas e persistentes desigualdades, se vém juntar caréncias que
comprometem fatores basicos das liberdades individuais, como o acesso a habitacdo, a
salde, a cultura e a educacéo.

A crise europeia que ndo se deixa ler e traduzir pela maioria dos europeus, junta-
se a crise nacional de recessdo econémica e social que também nao se deixa descortinar,
tal é a diversidade de causas e solucBes contraditorias. Neste contexto, a governagao
urbana agudiza a crise a nivel local, na medida em que a materializacdo das
competéncias dos aparelhos de governacdo locais esta fortemente comprometida por
elevados niveis de endividamento, que se vao revelando aos poucos e por forca do recuo
do financiamento nacional e internacional.

Pese embora a preméncia dos objetivos de sustentabilidade em que assentam 0s
planos municipais de ordenamento do territrio, é visivel o caos do edificado nas
cidades e o abandono nos campos. Todo o incremento do valor do solo causado pela
atuacdo dos governos locais, através de instrumentos de gestdo territorial que
determinam o seu uso, reverte a favor dos particulares. Com a privatizagdo dos

loteamentos urbanos e a liberalizacdo do mercado de solos urbanizaveis promoveu-se a
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instituicdo de oligopolios fundiarios. A perversidade da gestdo do solo, com todas as
implicagGes ambientais inerentes aos usos deste recurso, tem o0 seu expoente maximo no
sistema de planeamento territorial, que detém a prerrogativa de decidir quais 0s terrenos
que irdo absorver, por via do preco, a disponibilidade de crédito hipotecario e,
consequentemente, quem vai fruir das rendas futuras que as hipotecas representam,
estrutura em que assentam as bolhas imobiliarias.

A alteracdo do plano diretor municipal (instrumento de gestdo territorial
obrigatorio em todos 0s municipios portugueses) € uma das principais motivagdes dos
atos corruptos, sendo registados em 50 dos 345 casos analisados pelo Ministério Publico
entre 2004 e 2008 e estando normalmente associados ao nepotismo, favoritismo,
clientelismo e conflito de interesses (Lima, 2011). Entre os Ministérios e servigos
publicos com maior numero de arguidos, a Administracdo Local é o principal foco de
corrupcdo participada naquele periodo, sabendo-se também que grande parte das
praticas de corrupcdo ocorridas ndo chega ao conhecimento das instancias judiciais de
controlo (Maia, 2010).

Assim, os governos locais transformaram-se em meios permeados por interesses
individuais e setoriais, desvirtuando o potencial da governacdo urbana e pondo em
causa a confianca dos cidaddos nos seus governantes. Modelos de governagdo mais
participados sdo fundamentais neste contexto, pois, quando a discussdo aberta é
promovida, logo se gera oposicdo a politicas que favorecem apenas alguns, ainda que o
interesse da maioria seja apenas ligeiramente atingido (Sen, 2003).

Mas a participacdo dos cidaddos é também fundamental para apoiar escolhas
politicas e de gestdo mais ajustadas as necessidades humanas de cada cidade e as
necessidades de contrariar a desigualdade.

As desigualdades na saude, que revelam que a salde piora sempre que se desce
um degrau na escala social, ja foram consistentemente demonstradas em muitos paises.
Portugal é um pais com desigualdades acentuadas, como demonstra 0 seu
posicionamento nos graficos de desigualdade de Richard Wilkinson. A desigualdade
revela o contraste entre o sucesso material e o insucesso social e, quer a sociedade
arruinada, quer a economia arruinada pela crise financeira iniciada em 2008, resultaram
do seu crescimento (Wilkinson, 2010). Os estudos sobre desigualdade revelam também
que a saude e a felicidade das pessoas s@o mais distintamente afetadas pelas diferencas
de rendimento dentro da prdpria sociedade do que pelas diferencas de rendimento

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

Existe hoje um conjunto de factos que tornam publicamente demonstraveis as
intuicOes pessoais de muitos sobre os danos infligidos pela desigualdade (Wilkinson,
2010), inspirando crescentes movimentos da sociedade civil ndo organizada. Também a
governacdo urbana precisa de redirecionar o seu foco, quase sempre muito centrado na
competitividade e no sucesso econdmico da cidade, colocando no centro dos fatores
criticos que orientam a tomada de decisdo a igualdade e os seus efeitos na distribuicdo
da riqueza, na liberdade e nos direitos democraticos. Como afirma Sen (2003: 133):

O problema da desigualdade é, de facto, ampliado se deslocarmos a atencdo da
desigualdade de rendimentos para a desigualdade na distribuicdo das liberdades
concretas e das potencialidades. Isto pode dever-se principalmente a possibilidade
de alguma “acumulacdo” de, por um lado, desigualdade de rendimento com, por
outro lado, vantagem desigual na conversédo de rendimentos em potencialidades.

A escala de desigualdade fornece uma poderosa alavanca politica que afeta o
bem-estar das populac@es. Quando as op¢des passam pela reducdo 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 educacdo 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, 2010). O
autor refere ainda que muitas politicas com intengdes sociais, donde emergem
mensagens para fazer exercicio, praticar sexo seguro ou proporcionar tempo de
qualidade aos filhos, baseiam-se na crenca de que é preciso ensinar 0s pobres a serem
mais sensatos, quando na verdade esses problemas tém raizes comuns na desigualdade.

A par das politicas economicas e sociais, também as politicas urbanas constituem
um meio especifico que pode gerar desigualdade.

E o caso do movimento crescente de valorizacdo do potencial econémico e social
do setor cultural, que conduz a apostas na cultura como forma de estimular processos de
regeneracao socioeconomica e urbanistica, de promover imagens apelativas das cidades

e de atrair investimentos, profissionais, consumidores e turistas. A convicgdo
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generalizada de que o setor cultural e criativo assume uma importancia crescente para a
criagdo de emprego e de riqueza e para a promocao da qualidade de vida das populagdes
das cidades tem sustentando avultados investimentos no acolhimento de grandes
eventos culturais, como as capitais europeias da cultura ou as exposi¢cbes mundiais.
Contudo, € prudente acautelar aspetos criticos como a distribuicdo justa dos beneficios
dos eventos, a criagdo de emprego que melhore as competéncias e o acesso a futuro
emprego e a salvaguarda dos interesses e direitos da comunidade sobre os espacos
publicos. Concretamente em relacdo a cultura, é necessario evitar que se torne num
slogan, mais do que num objetivo a empreender, “pervertendo-Se com iSSo quer 0
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).

Perante um urbanismo voltado para consumidores externos, para atrair
investidores cujos projetos fragmentam a cidade e a sociedade, perante os fendmenos de
enobrecimento urbano, € necessario uma mobilizacdo 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 espaco publico, a um ambiente que transmita seguranca, a
mobilidade, a centralidade, a identidade sociocultural especifica, a participacdo

deliberante e ao controlo social da gestdo urbana (Borja, 2010).

Concluséo

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 participacdo, envolvimento ou
implicacdo aparecerem repetidamente na retorica politica e técnica, a prética revela
escassas iniciativas, que sdo muitas vezes fragilizadas pela reduzida mobilizacdo e
associacao civica, pela débil capacidade institucional de operacionalizar metodologias
de participacdo ou, no caso especifico portugués, por uma cultura politica fortemente
centralizadora (Guerra, 2006). Para além disso, levantam-se interrogacfes acerca do
grau em que os participantes nos processos participativos sdo capazes de atuar de
acordo com interesses gerais e ndo particulares, da partilha desigual das
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responsabilidades de decisdo, dos riscos de manipulacdo e hegemonizacdo dos
processos pelos grupos mais poderosos econdmica, social e simbolicamente (Booher,
2008; Guerra, 2006; Divay et al., 2002; Martins, 2000).

Este conjunto de interrogacdes aponta para a necessidade de desenvolver pesquisa
empirica que avalie de que modo a questdo da participacdo dos cidaddos vem sendo
integrada nos modelos de governacdo e nas politicas de desenvolvimento urbano,
sondando simultaneamente as suas implicacdes no que diz respeito a articulagdo entre
modelos de governacgdo e interesses, expectativas e condi¢cdes de vida das populacdes.
Esta necessidade ¢ particularmente premente em Portugal, onde é ainda muito escassa a
producdo de conhecimento sistematico sobre estas questdes, evidenciando a necessidade
de desenvolver a reflexdo tedrica e analitica em torno dos modelos de governagdo nas

pequenas e médias cidades.
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