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IMPACTOS DO PROGRAMA DE REGENERACAO URBANA.

GOVERNANCIA: UM NOVO PARADIGMA NA GESTAO E PLANEAMENTO DO TERRITORIO
A emergéncia do paradigma e os principios de governancia'

Nos dltimos anos, assistimos na Europa a um conjunto de alteracbes institucionais
muito importantes, que mudaram de forma significativa a organizagio politica e adminis-
trativa das cidades, das regides e dos paises. Este processo aparece associado 2 mudanca de
escalas politicas e territoriais, em que o Estado deixa de representar o tinico campo da
acgio colectiva no contexto da globalizagdo?, assim como a mudancas politicas e ideo-
l6gicas, designadamente as que ficaram associadas ao colapso dos paises dominados pelo
planeamento central e pela concentragio do poder decisério, a par com o reconhecimento
da importancia das cidades.

Estas transformagées, associadas a um conjunto de alteragbes essenciais na sociedade,
levaram  emergéncia de novos movimentos de cidaddos e de uma cultura de participagao,
o que forga a transi¢io de um modelo tradicional de Estado Social e do Bem-Estar, com
abordagens top-down, focadas nos principios tradicionais de «Governagio», para um
modelo de «Governancia», assente em redes de parcerias e multiplos agentes, na privatiza-
¢lo, regulacio e numa multiplicidade de relagdes, com aumento das abordagens bottom-
up e o Estado cada vez mais relegado a um papel de mediador do processo de desenvolvi-
mento®. Assistimos assim a uma transicdo para um processo de controlo menos hierdr-
quico, mais variado, fragmentado e multi-facetado®.

Entende-se que os espacos sdo demasiado importantes para poderem ser geridos apenas
pelos eleitos e o «governo» passa a ser visto como um encontro de agentes e escalas,
considerando o vasto conjunto das instituigoes e as suas interacgoes bem como as dimen-
soes multiescalares e as dinimicas espaciais. Esta concepg¢ao obriga a entendimentos orien-

! Neste capitulo retomam-se abordagens jd apresentadas em textos anteriores, designadamente em: Fernan-
des & Chamusca (2009), From Strategic Planning to Participated Processes of Governance, City Futures 09,
Madrid; Fernandes & Chamusca (2009), Governéncia, planeamento e estratégias de desenvolvimento territorial:
reflexdes a propésito da teoria e da prética Inforgeo (no prelo).

2 Le Gales, (2002).

3 Fernandes e Chamusca, (2009).

4 Jouve, (2005).
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tados por l6gicas de concertagio e nio de dominio hierdrquico, o que favorece a descen-

tralizagdo e o aparecimento de solugées hibridas e inovadoras’.

A governincia compreende um conjunto de regras, processos e préticas que dizem
respeito a qualidade do exercicio do poder e que pretendem orientar uma correcta gestao
do territério a diferentes escalas e na sua articulagio. Actualmente, estas regras dizem
respeito a principios de governancia, aceites pela generalidade da comunidade cientifica®:
1. Legitimagdo e participagio — todos os homens ¢ mulheres devem ser livres para par-

ticipar, de forma construtiva, no processo do desenvolvimento e os interesses diferen-

tes devem ser mediados para alcancar o consenso e a orientagio que melhor sirva o

interesse dos grupos e das politicas.

2. Visido estratégica — uma visao de futuro deve estabelecer a direc¢do e o sentido do processo
de desenvolvimento. Esta visio deve ser reconhecida por todos os agentes e considerar as
complexidades histdricas, culturais e sociais em que a prospectiva se fundamenta e o que
estabelece como necessdrio para alcancar um futuro que seja considerado como desejado;

3. Desempenho — todos os agentes envolvidos devem estar comprometidos com uma
perspectiva de longo prazo, alicercando o seu desempenho em principios de responsa-
bilidade, eficicia e eficiéncia;

4. Responsabilidade, confianca e transparéncia — considerando o conceito de «accountability»
percebe-se que a governéncia se caracteriza por fluxos de informacio e ac¢bes transpa-
rentes que permitam compreender, avaliar e implementar os processos de planeamento
e gestdo do territério.

5. Equidade e justica — as estruturas legais devem ser justas e reforcadas de forma impar-
cial e equitativa, para que todos os homens e mulheres tenham oportunidades de me-
lhorar ou manter o bem-estar.

Governancia em Portugal: uma janela de oportunidades para o poder local?

Em Portugal, como na Europa e no Mundo, os processos de planeamento e gestio
territorial sdo actualmente influenciados pela emergéncia do conceito de governincia que
progressivamente se foi consolidando como objectivo da administragio do territério e
como novo paradigma de gestao democrdtica.

As transformacdes no sistema de planeamento e de gestdo dos territérios resultam essen-
cialmente da tentativa de incorporacio de principios e orientagoes da Unido Europeia.
Traduzem uma tentativa de reforgo dos principios de descentralizagio (pela partilha de
responsabilidades com as entidades locais e regionais), democratizacio (pela promogio da
participacdo e do acesso de todos ao planeamento e a gestao dos territdrios) eficiéncia (pela
necessidade de reduzir tempos e incrementar ganhos), sustentabilidade (tentando promover
o desenvolvimento sustentdvel e um planeamento equilibrado e conciliador do curto, médio
e longo prazo) e “bom governo” (evoluindo as légicas de governacio para governancia), no
sentido de assegurar um planeamento que reflicta os diferentes interesses instalados no ter-
ritdrio e de assegurar uma gestao territorial equilibrada e promotora da coesdo, competitivi-
dade e sustentabilidade.

> Atkinson, (1998); Coaffee e Healey, (2003); Fernandes e Chamusca, (2009).
¢ Graham et al., (2003).



Contudo, a situacio da administragio do territério portugués ¢ muito particular, o que
torna o desenvolvimento territorial um desafio especialmente dificil e a governincia
especialmente necessiria, no sentido de promover a abertura, participacio, responsabilidade,
eficdcia, coeréncia, proporcionalidade e subsidiariedade, designadamente nos processos de
gestdo territorial A escala concelhia. Consideram-se reunidos os pressupostos tedricos para
uma transformacio de fundo na gestdo municipal, com estruturas mais flexiveis (por oposi-
¢do as tradicionais hierarquias), baseada em objectivos e medida por indicadores e resultados
(em resposta a um excessivo nimero de regras e normativas), orientada para a pré-actividade
(nfo se limitando a uma postura reactiva e a uma visio do poder local como “solucionador
de problemas”), através de processos abertos e dinimicos (combatendo légicas de reservar aos
eleitos o poder de escolha e decisio das estratégias e acgoes de desenvolvimento) e com um
perfil descentralizador (essencial para iniciar na base uma estratégia de atenuacio dos efeitos
do duplo centralismo que Portugal apresenta).

AS CIDADES COMO ESPAGCOS FUNDAMENTAIS PARA A ACCAO COLECTIVA

Os territérios em geral, e os centros urbanos de forma muito particular, deparam-se
actualmente com novas expectativas e exigéncias de qualidade de vida. Pelo que repre-
sentam em termos populacionais, sociais, econémicos, culturais e poh’ticos, por serem o
palco preferencial da mudanca e da contestagio, e pelo cruzamento entre actividades tradi-
cionais e inovadoras, as cidades estdo no centro do desenvolvimento de todos os territ4-
rios. Assim, a construcio e aplicacao de uma politica de cidades a pensar em todos” emerge
como uma prioridade, que tem tanto de importante como de dificil.

Definir uma estratégia para as cidades portuguesas revela-se um desafio, atendendo 2
dificuldade de conciliar as especificidades de cada espago com a necessidade de uma matriz
orientadora global. Entre a diversidade, as vdrias particularidades e a generalizacio, deve
encontrar-se um equilibrio que considere também as vdrias escalas, tempos, necessidades e
interesses que coexistem em cada territério urbano.

As cidades sio espagos onde interagem diariamente vdrias escalas: local, regional, na-
cional e global. A ideia da cidade como espago multi-escalar refere-se a existéncia de uma
multiplicidade de redes que ultrapassa as fronteiras administrativas da freguesia e do mu-
nicipio, e que obriga a considerar estratégias de intervencio que agreguem e articulem
estas diferentes escalas.

Por outro lado, além do cruzamento de escalas podemos também observar na cidade a
existéncia de vdrias temporalidades. Esta evidéncia prende-se nio sé6 com os diferentes
ritmos de mudanca (cada vez mais rdpida) mas também, e essencialmente, com veloci-
dades diferenciadas. Por um lado, h4 diferentes tempos de intervencio em cada temdtica e
uma necessidade de articulagdo entre o curto, o médio e o longo prazo. Por outro lado, os
tempos (e as formas) de «perceber» e «sentir» a mudanga sao diferentes, variando de pessoa
para pessoa, o que obriga a considerar as cidades como espagos de multiplas identidades e
pertengas (as quais devem responder as estratégias de desenvolvimento e qualificagio
urbana) em constante mudanga no contexto de espacos de inovagio social e econdémica
cada vez mais répida.

7 Todos os interesses, territérios e pessoas.
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Assim, a elaboracio de projectos e estratégias de intervencio nas cidades ¢ feita num
contexto de grandes incertezas e transformagoes. Francois Ascher® refere que os planos se
apoiam em passos mais reflexivos, pensados a médio longo prazo, e adaptados a uma socie-
dade complexa e a um futuro mais incerto. Esta complexidade de tempos e escalas, junta-
mente com a necessidade de articular diferentes agentes e expectativas de desenvolvimento
coloca novos desafios ao planeamento e gestio dos espagos urbanos que parecem obrigar &
definigo de estratégias dinimicas e activas. As visdes devem ser prospectivas e responder: a)
a0 desafio de tornar o espaco competitivo, pela aposta no conhecimento, na inovagio e na
criatividade; b) ao desafio de coesio e sustentabilidade, apostando na reducio das assimetrias
(territoriais e sociais), na igualdade de oportunidades e no equilibrio das ac¢ées a imple-
mentar; ¢) ao desafio de integragio de temas e interesses, pela aposta em intervengoes
integradas e multitemdticas que ponderem os diferentes tempos, temas e interesses e definam
complementaridades e uma hierarquia de intervengio’.

Pensar e intervir em espacos urbanos obriga a considerar a forma como vivemos cada vez
mais espagos diferentes e como eles interagem e interferem uns nos outros na viabilidade e
qualidade relativa de cada um e no nosso dia-a-dia ou visita mais ou menos ocasional. Por
isso, hoje deparamo-nos com a necessidade de construir mais do que um projecto, um
“projecto de projectos”, de natureza variada, mas que procure responder a diferentes neces-
sidades e prioridades de forma coerente e sinérgica. Este «projecto de projectos» ¢ associado
por Francois Ascher a uma gestao urbana estratégica, que pretenda conjugar a intervengio
imediata com o planeamento a longo prazo, diferentes escalas, interesses gerais e particulares,
numa ldgica estratégica, pragmdtica e de aproveitamento das oportunidades'. A articulagio
e concertagdo de interesses sdo fundamentais na definicio de estratégias urbanas.

A necessidade de conjugar actores e interesses distintos leva ao desenvolvimento de
estratégias associadas ao envolvimento civico e que privilegiam a participacio e a partilha
de responsabilidades, traduzida em formas de acgao colectiva e de coordenagio de actores,
grupos sociais e instituigoes, no sentido de atingir objectivos colectivamente discutidos e
definidos, apesar das divergéncias ou fragmentagoes que possam existir!!.

PoOLIS XXI: PARCERIAS PARA A REGENERAGAO URBANA — UMA OPORTUNIDADE DE CONS-
TRUIR A CIDADE COMO UM “RECURSO COLECTIVO”!2

« (...) o desenvolvimento do Pais depende, em grande medida, do modo como as
nossas cidades conseguirem constituir-se em espagos activos de competitividade, cidadania
e qualidade de vida. (...) um modelo de desenvolvimento cada vez mais dependente do
conhecimento e da inovagio pressupde uma sélida base urbana e exige as cidades uma ele-
vada qualificagao das suas fun¢oes e uma forte capacidade de fixagio e atracio de pessoas
qualificadas e de actividades inovadoras.»'

8 Ascher, (2008).

 Delamarre e Malhome, (2002).

19 Ascher, (2001).

! Bagnasco e Le Galés, (2000).

12Healey, (2002).

" Polis XXI, documento de apresentagio, pp. 3.



H4 cerca de duas décadas, o discurso nacional sobre cidade e politicas urbanas subli-
nha a importincia dos principios de competitividade, coesio e sustentabilidade como
objectivos organizadores do desenvolvimento dos territérios. Assim, assistimos a uma su-
cessdo de bases e instrumentos de politica urbana e de ordenamento do territério que
procuraram promover um desenvolvimento de base espacial assente nestes trés pilares. No
entanto, observou-se entre nds uma clara desarticulagio entre os principios tedricos e a
procura de solugbes alternativas que permitissem contrapor as fragilidades de muitos dos
municipios e a fraca propensio do Estado Central para mobilizar os agentes locais e
regionais, na construgdo partilhada de estratégias e acgoes de desenvolvimento que corres-
pondessem as expectativas e especificidades de cada espaco, o que resulta na percep¢io de
um “pais desordenado”'* e marcado por um duplo centralismo®.

Face a esta realidade, os principios da governancia podem ajudar a encontrar alterna-
tivas numa ligacdo entre o planeamento e a gestdo territorial, orientados para o desenvolvi-
mento. Esta tem sido uma tentativa recorrente nos dltimos anos. As diferentes politicas
publicas tém procurado responder aos anseios e expectativas da populagio, intervindo co-
lectivamente sobre o territério'.

No POLIS XXI o principio da competitividade pode ser aplicado aos territérios de diver-
sas formas, desde que orientado para a constitui¢io de um tecido econémico mais qualificado,
diversificado e robusto, centrado nas suas competéncias e vantagens comparativas.

O principio da coesio aponta para uma politica orientada para a inclusio, que consi-
dere a integragdo de todos na formulagio, execucio e avaliagio de programas e projectos, a
integragio dos mais frdgeis nos processos de criagao de riqueza e os principios de participa-
¢a0 na constru¢do de um futuro desejado.

A preocupagio com a sustentabilidade associa-se a uma orientagio para os principios e
préticas ambientais mais exigentes, mas simultaneamente para a formagio de identidades
territoriais fortes. A sustentabilidade alicerca-se na integridade ambiental, na vitalidade
econdmica e no bem-estar social.

Por ultimo, de acordo com o POLIS XXI, os projectos urbanos devem valorizar a
adopgio dos principios da governincia. Relativamente a esta, os principais desafios colo-
cam-se nas dimensées da articulac¢io intermunicipal, da coordenacio institucional e da
transparéncia e participacdo dos cidadaos. Além disso, a crescente complexidade dos espa-
¢os urbanos faz com que seja cada vez mais urgente melhorar a governagio dos espagos de
acordo com os principios de cooperagio, descentralizagio e democratizagio.

Por isso, os projectos de regeneragio urbana no 4mbito do POLIS XXI subscrevem
como central o valor do envolvimento, como parte da construgio de uma cidadania activa,
considerando que s6 a articulagio e concertagio dos actores locais numa abordagem estra-
tégica multitemdtica poderd responder s expectativas de desenvolvimento. Entende-se
que a constituigio das cidades como espacos vivos, modernos, competitivos e atractivos é
condigio obrigatdria para o desenvolvimento de Portugal.

Neste sentido, o POLIS XXI em geral, ¢ o programa de financiamento «Parcerias para
a Regeneragio Urbana» em particular, abrem novas possibilidades para a incorporagao dos
principios de governincia nos processos de planeamento e gestao municipal, bem como

14 Baptista (2008).
15 Fernandes (2007).
1 Bull e Jones (2006).
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para a elaboragio de estratégias de desenvolvimento prospectivas, assentes em visGes par-
tilhadas de futuro, que traduzam uma abordagem integrada e participada a um recurso
colectivo, procurando responder aos diferentes interesses dos diferentes actores territoriais.

Esse contributo passa por quatro pontos fundamentais:

1. Implementagio descentralizada — ja que as acgoes a implementar resultam de uma
iniciativa/proposta local (bottom-up) e nio sio impostas. Este principio reforca a partici-
pagio e legitima o processo de desenvolvimento;

2. Procedimento concursal — com avaliagio pela coeréncia estratégica, efeitos espe-
rados, inovacio e valor acrescentado das propostas, bem como pela qualidade das parce-
rias. Desta forma reforca-se a transparéncia e a justica, aumentando a confianca dos actores e
da sociedade civil nos processos;

3. Programagio estratégica — os programas sio elaborados a partir de uma visdo parti-
lhada dos objectivos entre os vérios actores envolvidos, que em conjunto (ac¢io colectiva)
fazem opgoes e definem uma estratégia de intervencdo que garante a convergéncia de
actuacio. Este procedimento reforca a confianga e a participacio, implicando a conjugacio
de interesses, a cooperagdo entre agentes, a articulagio de temas e o equilibrio entre
tempos de intervencdo. Em dltima andlise contribui para uma melhoria do desempenho,
tornando o planeamento e a gestdo territorial mais eficaz e eficiente;

4. Contratualizacio — realizada a nivel local, através do estabelecimento de parcerias
s6lidas e visivel no acesso aos recursos financeiros, mediante metas e resultados. Isto pro-
move sinergias na participacio e ganhos na responsabilizagio dos agentes, na coeréncia das
acgoes e das parcerias e na transparéncia dos processos.

CONCLUSOES

Na sua fundamentacio tedrica, a Politica de Cidades POLIS XXI aspira a transformar os
objectivos e a metodologia de actuacio sobre as cidades, definindo uma politica mais
integradora e aberta ao encontro entre escalas, orientada para estratégias que privilegiem a
construcdo de espagos coesos, competitivos e sustentdveis. Este contexto teérico alicerca-se
em instrumentos e mecanismos de apoio concretos, entre os quais as “Parcerias para a
Regeneragio Urbana”, que contribuem para a elaboragio e implementagio de novas formas
de gestao urbana, marcadas por um refor¢o da participacio cidadi, pelo fortalecimento de
estruturas flexiveis e hibridas de cooperagio entre agentes e actores urbanos, pela construgio
de visoes partilhadas de futuro, pela melhoria de desempenho dos planos e projectos urbanos
e por uma maior articulagio entre as cidades e destas com os espagos envolventes.

Muito embora outros textos politicos tenham proposto objectivos interessantes mas
inalcangdveis, nesta caso, as linhas de acgio parecem exigir de facto o desenvolvimento de
estratégias de regeneracio urbana que estejam assentes em parcerias s6lidas e coerentes, na
contratualiza¢io e na afectacio de recursos publicos, o que obriga ao desenvolvimento
paralelo de novas formas de governincia das cidades e dos territérios. Apesar de nio
dispormos ainda de dados concretos que permitam uma avaliagio rigorosa sobre a
apropriagio e aplicagio dos principios de governincia nos novos projectos urbanos'’ (e os

7 Nos préximos anos, com base nos indicadores de realizagio e resultado, serd interessante avaliar nio sé os
resultados dos diferentes projectos urbanos como também a concretizagao dos objectivos e metodologias defini-
dos pelas PRU e a integracao dos principios de governancia nas formas de planear e governar as cidades.



mesmos estarem todos ainda em curso), é possivel identificar desde jd alguns problemas de
base bem como alguns efeitos positivos.

Em relagio aos problemas de base parece observar-se uma desarticulagio entre as
diferentes escalas. Em primeiro lugar, hi uma manifesta incapacidade dos municipios
(pelo menos da maioria), que ndo tém dimensdo ou competéncias suficientes para enfren-
tar os problemas e as expectativas de qualidade de vida que territdrios e sociedades cada
vez mais complexas colocam. Esta incapacidade/fragilidade do poder local conduz fre-
quentemente a um enfraquecimento da participacio, donde a selecgio de grupos de
actores privilegiados, nem sempre muito activos, ou da multiplicagio das empresas mu-
nicipais, «encenando» uma partilha de responsabilidades ¢ uma cultura de participagio
todavia pouco viva. Por outro lado, o Estado Central, com mais competéncias e dimensio
para atacar os problemas actuais, parece manter um distanciamento face ao poder local,
apresentando complementarmente uma fraca propensio para a capacitagio dos agentes
privados e da comunidade na escala local e regional. Neste contexto, adquire dimensoes
preocupantes a inexisténcia de escala intermédia entre pafs e municipio, capaz de melhor
articular diferentes agentes e interesses, potencialmente melhor apetrechado para combater
o0 “pais desordenado” que evidencia uma grande ineficdcia dos muitos planos ji aprovados
e ameaga o impacto dos ambiciosos projectos urbanos que estdo actualmente em curso.

No entanto, mesmo que nio se cumpram na integra os seus objectivos e metodologia,
o POLIS XXI terd sempre efeitos positivos importantes, designadamente na emergéncia (e
porventura consolidagio) dos principios da governancia (legitimacio e participacio, visdo
estratégica, desempenho, confianca e transparéncia, e equidade e justica). Isto porque
potenciou o desenvolvimento de novas formas de cooperagio e participacio (apontando
para a construcdo de escalas intermédias de gestdo territorial), de 16gicas amadurecidas de
concertagio e partilha de responsabilidades, e de processos mais justos e transparentes,
contribuindo para o triunfo da estratégia e da prospectiva, para a consolidagio de habitos
de construgio de visdes de futuro e para tornar as cidades “motores” efectivos do desen-
volvimento das regioes e do pals

Apesar do contexto algo nebuloso, pelo estado pouco avangado da generalidade dos
projectos urbanos, o Polis XXI revela-se decisivo para consolidar a evolugao da governagio
para governancia (ou «<bom governo») 2 escala local, abrindo uma janela de oportunidades
que aproxima, com velocidades distintas, o sector privado e a sociedade civil da gestao
publica.
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