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Resumo

Esta pesquisa analisa as estratégias de promocao e transposicdo da participacdo publica adotadas
pelos municipios portugueses no quadro da recente (2014-2020) reformulagéo dos Planos Diretores
Municipais (PDMs). Metodologicamente, a pesquisa centrou-se no estudo de caso dos 18 munici-
pios da Area Metropolitana de Lisboa (AML), através de uma anélise de contetido aos documentos
revistos dos PDMs disponibilizados nos sitios online desses municipios. Os resultados demonstra-
ram uma auséncia de preocupacdo dos municipios da AML com a participagdo publica nos PDMs,
sendo gue nos casos em que a mesma existiu, foram utilizadas estratégias maioritariamente de apa-
ziguamento. O contributo deste texto foi o de identificar tais praticas/estratégias de promocao e
transposicdo da participacdo cidadd num quadro aplicado, a0 mesmo tempo que se evidenciaram
algumas das lacunas que persistem nesses processos.

Palavras-chave: PDMs de 3% Geragdo; Estratégias de Promocdo e Transposi¢do da Participacdo Pu-
blica.

Cddigos JEL: ROO; R38
Abstract

This research analyses the strategies for promoting and transposing public participation adopted
by Portuguese municipalities within the framework of the recent (2014-2020) reformulation of the
Municipal Master Plans (MMPs). Methodologically, the research focused on the case study of the
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18 municipalities of the Metropolitan Area of Lisbon (MAL), through a content analysis of the re-
vised documents of the PDMs available on the online sites of these municipalities. The results
showed a lack of concern of the MAL municipalities with public participation in the MMPs, and in
cases where this concern existed, mostly appeasement strategies were used. The contribution of this
text was to identify such practices/strategies of promotion and transposition of citizen participation
in an applied framework, at the same time that some of the gaps that persist in these processes were
highlighted.

Keywords: 3rd Generation MMPs; Territorial Intelligence; Strategies for Promotion and Transposi-
tion of Public Participation.

JEL Codes: R00; R38

1. INTRODUCAO

Entre 2014 e 2020, esteve em curso em Portugal um processo de reformulacéo dos Planos Dire-
tores Municipais (PDMs) que decorreu de uma nova reforma legislativa em matéria de planeamento
e ordenamento do territdrio. Este processo previa a passagem de um instrumento grandemente re-
gulamentar para um mais estratégico, participado e integrado, criando as condi¢des para que se pu-
desse entrar numa “3% geragdo de PDMs” que enfatizasse o papel destes instrumentos na promog¢ao
da governanca territorial (Seixas et al., 2020; Dias et al., 2020).

Sendo a governanga um dos pilares da inteligéncia territorial (Abreu, 2019), os meios tecnolégi-
cos atualmente disponiveis vieram possibilitar que o cidadao tenha uma voz mais ativa e um maior
envolvimento nos instrumentos de planeamento e gestdo do territério (Ferrdo, 2010; Seixas et al.,
2020). Neste contexto, 0s municipios portugueses tém caminhado no sentido de disponibilizarem
informacéo pertinente e promoverem meios para a participacdo cidadd, sendo essa necessidade de
aproximacdo do nivel decisério ao cidadao visivel na nova Lei de Bases do Territério (Assembleia
da Republica Portuguesa, 2014).

O alcance democratizante e a eficécia da participagdo nos PDMs séo fatores centrais para o de-
senvolvimento territorial (Goulart et al., 2016; Seixas et al., 2020). No entanto, e apesar de uma
retérica generalizada em torno da necessidade de aumentar 0s canais de participacdo publica e da
cocriagdo cidada no planeamento e gestdo de cidades mais inteligentes (Cohen, 2015), é dificil saber
se os tipos e formas de participacdo promovidas sdo efetivas e abrangentes (Arnstein, 1969). Tal
acontece ndo s6 devido a relevancia que os governos/decisores atribuem a participacdo e a forma
como 0s processos sao conduzidos (Goulart et al., 2016) e avaliados (Falanga & Ferrdo, 2021), mas
também as limitacdes inerentes a transposicéo de tal participagdo em instrumentos de carater técnico
(Coutinho, 2001), como é o caso dos PDMs (Seixas et al., 2020).

No quadro destas dificuldades, a passagem para PDMs de 32 geragdo colocou um desafio duplo:
a oportunidade de abertura da reformulagdo dos PDMs a uma literacia territorial e urbana por parte
dos cidadaos, por um lado; e, por outro, a superacgao da continuidade de processos formais anteriores,
promovendo uma participacdo cidadd efetiva. Partindo destes desafios, esta pesquisa formulou as
seguintes questdes: 0s municipios portugueses aproveitaram a reformulacdo dos PDMs como uma
oportunidade para promover uma participagdo publica informada? Que estratégias de promogéo e
transposicdo foram utilizadas? Nesse sentido, 0 objetivo principal deste texto foi o de analisar a
relevancia atribuida pelos municipios portugueses a participacdo publica no quadro da reformulagéo
dos PDMs, problematizando tal relevancia entre a oportunidade e a formalidade de tal processo.
Adotando como estudo de caso os municipios da Area Metropolitana de Lisboa (AML), pretendeu-
se:

1. verificar se a informacdo disponibilizada pelos municipios da AML foi suficiente a um pro-
cesso de participacdo informada (transparéncia);

2. caraterizar os tipos e formas/estratégias de participacdo publica promovidas em funcéo da
escada de participacdo de Arnstein (governanca);

3. classificar as estratégias de transposi¢do adotadas pelos municipios para verter o contributo
dessas participacfes nos PDMs (transposicao da participacéo).

O trabalho encontra-se organizado da seguinte forma. Numa primeira parte é apresentado um
breve enquadramento dos conceitos de planeamento urbano, inteligéncia territorial e participacdo
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publica, bem como da importancia destes conceitos no quadro da atual reforma dos PDMs em Por-
tugal. Na segunda parte é apresentada e justificada a metodologia, assim como as técnicas de recolha
e anélise dos dados. O texto termina com a apresentacdo e discussdo dos resultados, e com uma
seccao final dedicada ao contributo da pesquisa.

2. PDM 32 GERACAO: RUMO A UMA MAIOR INTELIGENCIA
TERRITORIAL?

Esta primeira secédo introduz brevemente a evolucdo das abordagens do planeamento territorial e
urbano para depois discutir essa mesma evolucéo, especificamente ao nivel das diferentes geragdes
e respetivas mudancas dos PDMs em Portugal.

O planeamento territorial e urbano é entendido como a fungdo administrativa da intervencao do
Estado na organizacdo do territrio para a promocao do bem-estar dos cidaddos. Na literatura, €
possivel distinguir trés abordagens em que o planeamento territorial e urbano foi evoluindo desde
inicios do século passado. A primeira foi a do planeamento fisico e setorial que surge no contexto
de reconstrugdo do pds-22 Guerra Mundial, motivando as primeiras intervencgdes dos estados e das
suas administragfes publicas no planeamento das cidades (Taylor, 1998). Este tipo de planeamento
ficou marcado por organizar de forma rigida e burocratica a cidade em secg¢des (Lamas, 2004), tendo
sido mais tarde criticado por ser um modelo rigido de planeamento, sem estratégia e que ndo abria
lugar a participacao (Jacobs, 1961).

A segunda corrente é o planeamento sistémico e surge nos anos 60 das criticas que davam conta
da necessidade de romper com o trabalho exclusivo dos arquitetos e o enfoque estético por estes
colocado, através de uma abordagem em que as partes se complementam de forma interdependente
criando sinergias (McLoughlin, 1969). Com o boom do crescimento socioecondmico dessa década,
passou-se também gradualmente para um planeamento mais racional. Esta terceira abordagem in-
troduziu o método etapico no processo de planeamento que esteve na origem do ciclo das politicas
publicas. Os processos de participacdo publica surgiram também nessa década com o objetivo de
corrigir algumas das fragilidades do planeamento racional e chegar e dar voz a todas as comunidades
(Arnstein, 1969), ganhando depois destaque com a importancia que o Planeamento Cultural adquiriu
nos anos 80 (Seixas, 2017).

Em Portugal, estes desenvolvimentos foram mais tardios, assistindo-se a um atraso no quadro do
fechamento do regime politico ditatorial que prevaleceu entre 1933 e 1974 (Lamas, 2004). Nas dé-
cadas de 60 e 70, a pressdo populacional nos centros urbanos aumentou abruptamente devido ao
éxodo rural e ao retorno/éxodo das ex-colonias (Vidal, 2018). Este crescimento trouxe graves pro-
blemas decorrentes de necessidades habitacionais que deram origem ao crescimento de areas urba-
nas de genese ilegal e ao crescimento de forma desordenada e desqualificada do territorio. Em vir-
tude disso, foi introduzida a figura, grandemente regulamentar, do Plano Regional de Ordenamento
do Territério (PROT), com o objetivo principal de travar o avanco da edificacdo e da urbanizagdo
(Campos & Ferrédo, 2015).

O PDM surge em 1982, ja depois da mudanca para o regime democratico, como uma ferramenta
de regulacéo da ocupacdo, uso e transformacao do solo. Porém, s6 com a adesao de Portugal a entéo
Comunidade Econémica Europeia (CEE), em 1986, é que 0s municipios comecam a desenvolver
estes instrumentos, em resultado de este ser um critério de acesso aos fundos comunitarios. Esta ‘1*
geracdo de PDMs’ foi criticada por ter um enfoque demasiado regulamentar ¢ urbano e por nio
dispor de uma viséo integrada nem ter em atencgdo as especificidades de cada territério (Campos &
Ferrdo, 2015; Portas, 1995).

Com o objetivo de rever estes instrumentos a um nivel estratégico/programatico, uma ‘2* geracao
de PDMSs’ foi depois idealizada com a publicagdo, em 1998, da primeira Lei de Bases do Ordena-
mento do Territério. Este novo enquadramento legal trouxe um acréscimo de outros instrumentos
de politica territorial de nivel supramunicipal. Porém, com essa diversidade de instrumentos e as
obrigac@es burocraticas de alinhamento vertical entre si, 0 PDM n&o conseguiu tornar-se um instru-
mento mais integrado e coerente, e 0s municipios acabaram por manter o enfoque tecnocratico es-
tabelecido (Oliveira & Breda-Vazquez, 2016).

Recentemente, o intuito de um instrumento mais integrado foi renovado com a publicacdo da Lei
de Bases Gerais da Politica Publica de Solos, de Ordenamento do Territério e de Urbanismo
(Assembleia da Republica Portuguesa, 2014), que introduz uma nova classificacdo dos solos
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urbanos e a obrigatoriedade dos PDMs incorporarem os Planos Especiais de Ordenamento do Ter-
ritorio (PEOTSs). No ano seguinte, o novo Regime Juridico dos Instrumentos de Gestéo Territorial
(RJIGT) (Ministério do Ambiente, 2015) apresentou um prazo de cinco anos para que 0S municipios
pudessem aplicar estas atualizacBes aos PDMs. No quadro desta revisao e atualizagdo, era esperado
que, segundo o novo enquadramento legal, os PDMs tivessem uma maior atencdo a participacao dos
cidaddos e que se tornassem um verdadeiro instrumento de governanca territorial, entrando-se na
chamada ‘3® geragdo de PDMSs’ (Seixas et al., 2020; Dias et al., 2020).

2.1. Participacdo Publica e Inteligéncia Territorial

A necessidade de uma maior participacdo dos cidaddos nos processos decisérios tornou-se uma
reivindicacdo persistente no quadro do potencial que as novas Tecnologias de Informacéo e Comu-
nicagdo (TIC) vieram possibilitar, sobretudo como forma de promover uma maior inteligéncia ter-
ritorial das administra¢Ges locais. O conceito de ‘inteligéncia territorial’ surge ligado as Smart Ci-
ties, enquanto politica de modelagdo urbana (Alves et al., 2019; Silva et al., 2020), e a uma maior
‘smartificagdo do territorio’ (Covas et al., 2019), ou seja, da tendéncia para a digitalizacdo dos ter-
ritorios e dos seus processos de planeamento e gestdo.

No quadro do planeamento territorial e urbano, a inteligéncia territorial implica o progresso da
infraestruturacdo tecnolégica, requerendo para isso que os territorios sejam dotados de TICs que
permitam potenciar a participagdo publica. Em linha com a rapida revolucéo digital em curso, pro-
curou-se promover uma maior participagdo nas politicas publicas, segundo uma abordagem de de-
senvolvimento place-based, sustentada na integracdo da multiplicidade de territorialidades (repre-
sentagdes do territdrio) dos atores estrategicamente relevantes (Dias & Seixas, 2020).

Na literatura, este conceito divide-se em trés pilares (Abreu, 2019): sustentabilidade, governanca
e transparéncia. O pilar da sustentabilidade tem vindo a adquirir muita relevancia nos Gltimos anos,
evidenciando a necessidade de o desenvolvimento socioeconémico ter em conta uma dimenséo am-
biental. No quadro dos trade-offs entre estas dimenses, entende-se que uma das formas de econo-
mizar recursos e aumentar a coresponsabilizacdo € implicando o cidaddo nas politicas locais (Dias
& Seixas, 2018). Esta aproximacdo aos cidaddos tem aumentado com a evolucéo das TICs, desen-
volvendo-se novas abordagens e metodologias participativas (Seixas et al., 2020), em que os cida-
déos se tornaram cocriadores das politicas. E neste quadro que se tem procurado dar o salto, ainda
necessario, em termos de estratégias/método de promocao e integracdo da participacdo publica na
governanca territorial.

O conceito de governanca ganha relevo com as fragilidades evidenciadas pelo movimento de
reformas que ficou conhecido como Nova Gestdo Pablica (NGP) que, durante a década de 1990,
consistiu na introducéo de técnicas de gestdo privada no setor publico com vista a aumentar a efici-
éncia e a eficacia dos processos. Por essa altura, entendeu-se que a Administragdo do Estado na
generalidade dos paises que realizaram tais reformas se tornara cada vez mais fragmentada e que
existia perda de recursos e esforgos em excesso para manter a qualidade do servigo publico (Rhodes,
1997). Atraves da utilizagéo das TICs e das crescentes bases de dados/sistemas de informacéo, pro-
curou-se entdo a (re)integracdo dos atores (Joined up Government/Govlint) que participam na admi-
nistracdo publica (Cunha & Miranda, 2013). Nesse sentido, tem-se procurado que a governagao se
torne mais integrada, horizontal e em rede e que crie um maior comprometimento entre os cidadaos
e o Estado na prestagdo de servicos e na implementacéo de politicas publicas (Bilhim, 2004).

Por fim, a transparéncia surge também associada ao movimento da NGP e aos principios da Boa
Governanga, tais como a accountability e a prestacdo de contas aos cidaddos (Marques, 2007). Esta
destacou-se com o reconhecimento da fragmentacdo que a NGP trouxe aos servigos e a0 processo
de politicas potenciando, assim, a inovacao das TICs para a formacéo de redes (Frey, 2007). Num
quadro de redes, as administracdes passaram a disponibilizar meios para a efetiva prestacdo de con-
tas, cedendo aos cidadaos novas formas de participacdo publica, trazendo com isso formas de parti-
cipacdo publica e responsabilizacdo (Abreu, 2019). Esta pesquisa centra-se em dois dos pilares da
inteligéncia territorial, a transparéncia (especificamente disponibilidade, acesso e literacia documen-
tal) e a governanca (promocao e transposicdo da participacao), sendo a participacao publica o centro
de tais preocupacdes.
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2.2 Participacdo Publica: Tipos e Formas

Num quadro em que a democracia representativa surge cada vez mais desfasada das reais neces-
sidades dos cidadéos, a participacao constitui-se como uma parte integrante e importante da gover-
nanca local (Coutinho, 2001; Warren, 2002). Como refere Mendonga (1984, p. 176) “a participacdo
faz parte do processo de administracdo planeada, manifesta-se ao nivel local de cada cidade e, mais,
diz respeito ao todo da localidade ou cidade”. Isto, porém, implica grandes desafios & concegdo e
implementacdo de politicas publicas. Sendo o PDM uma politica pablica territorial bottom-up, isso
significa que, num quadro de governanca, os cidadaos devem ser chamados a participar, sobretudo
0s grupos e comunidades mais desfavorecidas.

O ato de participar deve envolver toda a sociedade civil e nasce da necessidade de conhecer e
explorar completamente o potencial de desenvolvimento de um territorio e delinear caminhos a se-
guir. A participagéo local surge assim como um patamar onde efetivamente se pode monitorizar a
implementacdo e eficicia das politicas, bem como avaliar a influéncia que as mesmas tém no quo-
tidiano, reduzindo custos com servigos e melhorando a qualidade da governacéo e a prestacdo de
contas (Bobbio, 2019; Glaas et al., 2020).

Quando se fala em participagéo cidadd importa referir a democracia participativa como um mo-
delo complementar & democracia representativa e a sua dificuldade de dar voz as necessidades dos
cidaddos num quadro cada vez heterogéneo. E justamente partindo desse diagndstico que, nos anos
de 1960, Arnstein (1969) faz a sua critica ao conceito de participacdo publica que entdo entra no
Iéxico politico e dos planeadores. Nessa década, varios paises vivenciavam grandes movimentos
sociais, e € nesse clima que surgem as primeiras reivindicacfes de que era necessario dar voz aos
cidadaos. Como resultado, a participagdo publica passa a ser promovida pelas administracdes para
a realizacdo do planeamento das cidades, porém, como evidenciado por Arnstein (1969), assumindo
diversas formas e excluindo os mais desfavorecidos. Ou seja, apesar da retdrica participativa mais
inclusiva, verificavam-se tipos de participacao distintos que Arnstein critica ao propor uma escada
da participacédo (Figura 1).

Figura 1. Escada de Arnstein

Controlo pelo cidadio Controlo pelo cidaddo

8

(Cocriagdo)
7 Delegacdo de poder
6 Parcerias
5 Aplacamento Tokenismo
4 Consulta
3 Informagdo
2 Terapia N3o participacdo

Manipulagdo
1

(Auséncia)

Fonte: Elaboracéo prépria com base em Arnstein (1969).

Nessa escada, a autora apresenta uma divisdo da participacdo em oito segmentos/degraus, pre-
tendendo assim evidenciar a instrumentalizacdo dos diferentes tipos de participagdo que existia no
discurso politico (Arnstein, 1969). A escada vai da manipulagdo do cidaddo ou ndo participacdo
(primeiro nivel) até ao controlo por parte do cidaddo (oitavo e dltimo nivel), evidenciando que
guanto mais alto o degrau maior o nivel de empoderamento do cidaddo no planeamento urbano. Os
primeiros degraus da ndo participagdo sdo a “manipulagio” (1) e a “terapia” (2), ilustrando processos
em que a voz dos cidaddos é rapidamente conduzida aos interesses dos decisores. Segundo a autora,
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este é um meétodo de educacéo e direcionamento, configurando uma forma de “apaziguamento” da
populagdo porque ndo garante que 0s governantes tomem em consideracdo as questdes dos cidadaos.

No grupo seguinte ¢ identificado o “tokenismo”, englobando a “informagéo” (3), em que ¢ dado
ao cidadao o esclarecimento necessario a participacdo, embora, por vezes, apenas no fim do plane-
amento. Seguidamente, o degrau da “consulta” (4) evidencia ainda uma franca participag@o, mas sao
ja solicitadas as opinides/audiéncias publicas tendo como principal objetivo ter um nimero de cida-
d&os reunidos para que possa também existir o apaziguamento em relagdo a certas reivindicacoes.
Ainda no tokenismo, temos também o “aplacamento” (5), entendido como uma forma de atribuir
um carater distintivo a cidaddos de uma comunidade com competéncias que os transformam em
representantes ou grupos de pressdo/comissdes de consulta. De certo modo, é dada alguma voz aum
grupo de cidaddos, mas ndo é garantido que esse grupo tenha ouvido os restantes cidaddos para os
poder representar.

O ultimo grupo representa ja formas de participagio efetiva. Na “parceria” (6), ha trabalho con-
junto que permite aos cidaddos negociar e envolver-se nas questdes da governacao, instigando uma
maior responsabilizacdo dos possiveis 6nus da governagdo. Segue-se a “delegagdo de poder” (7),
em que o cidaddo pode impugnar certas politicas. Finalmente, no topo da escada, esta o “controlo
pelo cidaddo” (8), sendo que os cidaddos podem expressar a sua opinido sendo esta aceite além de
serem cocriadores e coprodutores de algumas politicas.

Nas Ultimas décadas, esta escada tem sido atualizada, agora veiculada a utilizacdo das TICs e dos
instrumentos de Participagdo Publica baseados em Sistemas de Informacbes Geogréficas (PPSIG)
(Bugs & Da Luz Reis, 2017), sobretudo no quadro de desenvolvimento de projetos de Smart Cities.
Segundo Cohen (2015), o paradigma das cidades inteligentes tem vindo a evoluir no sentido de os
cidaddos participarem ativamente como cocriadores de tais projetos, implicando o seu envolvimento
e participacdo no desenho, desenvolvimento e implementacao/prestacéo de politicas e servigos pu-
blicos (Nambisan & Nambisan, 2013). E esta l6gica que os processos de planeamento urbano pro-
curam atualmente potenciar, sendo esse 0 objeto de andlise desta pesquisa.

3. METODOLOGIA

Este trabalho teve como objetivo analisar as estratégias adotadas pelos municipios para a promo-
cao e transposicdo da participacdo publica no quadro da recente reformulagdo dos PDMs em Portu-
gal. Metodologicamente, a pesquisa centrou-se no estudo de caso dos municipios da AML, susten-
tada numa anélise de contetdo aos documentos dos PDMs revistos e em revisdo, disponiveis nos
sitios electronicos desses municipios. Tendo em consideragdo que a técnica do ‘estudo de caso’ é
utilizada para descri¢do de fendmenos e/ou contextos/situacdes que, pelas suas carateristicas, sdo
emblematicos para uma determinada problematica (Yin, 2009), optou-se pelo recorte dos municipios
da AML, entendendo-se 0s mesmos como representativos da situagdo dos processos de revisao le-
vados a cabo pelos dos restantes municipios do pais.

Os critérios de selecdo tiveram ainda por base quer o facto de a AML ser a area mais populosa
de Portugal, quer por ter na sua constituicdo a capital do pais, e também por permitir uma leitura,
simultaneamente, municipal e metropolitana, do processo de reformulacdo em analise. Para além
destes critérios, a AML tem também na sua constituicdo municipios considerados tecnicamente dos
mais aptos do pais (caso de Cascais, Oeiras, Lisboa) num gquadro de planeamento de Smart Cities, e
que, a partida, estardo mais desenvolvidos ao nivel das estratégias de participacdo publica (Alves et
al., 2019; Silva et al., 2020).

Em termos de composicdo, a AML é constituida por 18 municipios identificados na Figura 2 e
que serdo alvo da analise, a saber: Alcochete, Almada, Amadora, Azambuja, Barreiro, Cascais, Lis-
boa, Loures, Mafra, Moita, Montijo, Odivelas, Oeiras, Palmela, Sesimbra, Settbal, Seixal, Sintra e
Vila Franca de Xira.

O periodo de recolha e anlise dos dados foi compreendido entre os meses de fevereiro e junho
de 2020. A técnica de analise de dados utilizada foi a analise de conteudo (Bardin, 2011), aplicada
ao quadro legislativo em vigor, bem como aos documentos disponibilizados nos sitios online dos 18
municipios da AML. Justifica-se a utilizacdo da analise de conteudo por se tratar de uma técnica que
visa fazer inferéncias a partir de material politico, estruturado ou ndo, para o contexto em que 0
mesmo foi produzido. Outras analises semelhantes aplicadas a instrumentos de politicas
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publicas foram ja realizadas recorrendo a esta técnica (Dias & Seixas, 2018), especificamente aos
PDMs (Dias et al., 2020).

Figura 2. Recorte territorial da AML e dos municipios em andlise

Portugal Continental }

Area Metropolitana de Lisboa

Fonte: Elaboracéo propria.

Na primeira parte da pesquisa procurou-se perceber se a participacao publica foi (ou ndo) infor-
mada, através da constru¢do de um quadro de frequéncias, tendo como indicadores os 13 documen-
tos relacionados com o PDM que cada municipio deveria ter disponivel no seu sitio institucional na
internet, de acordo com o previsto no RJIGT, designadamente:

¢ Regulamento;

Planta Ordenamento;

Planta Condicionantes;

Relatorio, estratégia e modelo de desenvolvimento local e avaliagéo;

Relatério ambiental relativo a AAE;

Programa de execugéo;

Plano de financiamento e fundamentacgdo da sustentabilidade econdémica e financeira;
Planta de enquadramento regional,

Planta da situacdo existente com a ocupacéo do solo;

Planta e relatério com a indicagdo dos alvaras — Compromissos Urbanisticos;

Mapa de ruido;

Participacdes recebidas em sede de discussdo publica e respetivo relatorio de ponderacgéo;
Ficha dos dados estatisticos da DGT.

Estes documentos serviram como categorias aprioristicas para a construgdo de uma tabela de
frequéncias, criada através de uma analise de conteudo desse material.

Na segunda fase, procurou-se fazer a analise das formas de promocéo e de transposicao da par-
ticipacdo publica nos PDMs. Para isso, procedeu-se & construcdo de um modelo de anélise (Figura
3) que resultou da simplificagdo dos 8 niveis da escada de Arnstein (1969) em polos de um espetro
(dois pratos de uma balanca) em que de um lado é colocado o “tokenismo” ou “apaziguamento” e
do outro lado a “participagdo plena” ou “cocriagdo” por parte do cidadio.

Com base neste modelo pretendeu-se analisar, por um lado, as estratégias de promocao da parti-
cipacdo publica adotadas pelos municipios; e, por outro, as estratégias utilizadas na transposicao
dessas participacdes nos PDMs. Nesse sentido, assumiu-se que ao tokenismo/apaziguamento esta-
riam associadas estratégias de participagdo mais quantitativas, e, portanto, com processos mais fe-
chados de participagdo; e a participagdo plena/cocriacéo, estratégias mais qualitativas, possibilitando
processos mais abertos de participacdo (Quadro 1).
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Tokenismo/

Figura 3. Modelo de Analise

P2

> Participacio Plena/

Apaziguamento

"

Estratégias
Quantitativas

Estratégias Mistas

Cocriagao

l'”

Estratégias
Qualitativas

Fonte: Elaboragéo prépria com base em Arnstein (1969) e Cohen (2015).

Quadro 1. Proposicfes de Pesquisa

Proposicao 1

Proposicédo 2

Proposicao 3

As estratégias/metodologias
dos municipios de promocao e
tradugdo da participacdo
cidada para os PDMs
pendulam para a auscultagao

As estratégias/metodologias dos
municipios de promogdo e
traducdo da participacdo cidada
para os PDMs as técnicas estdo
entre uma abordagem quantitativa
e qualitativa

As estratégias/metodologias dos
municipios de promocéo e
traducdo da participacdo cidada
para os PDMs pendulam para a
cocriacdo

Estratégias mais quantitativas

Estratégias possivelmente em
evolucédo

Estratégias mais qualitativas

Podem significar o mero
apaziguamento e
instrumentalizacdo da

Podem revelar que os municipios
ainda estdo uma fase de
experimentagdo procurando
metodologias/estratégias que

Significam a preocupacdo com a
cocriagdo / cooperacéo efetiva

articipacdo
participag possibilitem a participagdo dos

cidaddos

Propostas escritas de de forma
livre. E acolhimento das
propostas em diversos ambitos

Sem informag&o ou sem

Georreferenciagéo das ac¢oes A
participacdo

Fonte: Elaboragdo propria.
4. APRESENTACAO DOS DADOS

O levantamento dos documentos disponibilizados nos sitios online de cada municipio foi tratado
atraves de uma tabela de frequéncias (Quadro 2). A informacdo disponibilizada é uma importante
dimenséo de andlise, uma vez que a transparéncia € um dos critérios para a participacdo informada
(Nambisan & Nambisan, 2013).

Assim, no que concerne aos 13 documentos que fazem parte da reformulacdo dos PDMs (Quadro
2), Odivelas, Seixal e Sintra foram o0s (nicos municipios a apresentar todos 0s documentos. Quanto
ao tipo de documentos (Quadro 3), o Regulamento em vigor e as plantas do municipio foram os
mais disponibilizados pelos municipios da AML. Para o contexto da participacdo, estes documentos
sdo de carater mais técnico e regulamentar, importando referir que configuram instrumentos de ope-
racionalizacdo dos PDMs, ndo tendo grande relevancia para a participacdo informada em virtude da
sua complexidade e por estarem a montante da participacao.

Apesar das participacfes poderem ser recolhidas desde o primeiro dia em que comegou o periodo
de revisao, é nos documentos 4, 5, 7, 8, 9, 11 que as participa¢es tém mais importancia, pois sao
instrumentos que apoiam a reformulagdo, sendo depois discutidos com os cidad&os e transpostos
através do documento 12 (Relatdrio de Ponderagdo da Discussdo Publica). Por Gltimo, é emitido o
novo regulamento, estando ja a jusante e sendo um resultado do que é pretendido com este estudo.
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Quadro 2. Documentos disponibilizados nos sites dos municipios

@
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Regulamento; (2) Planta Ordenamento; (3) Planta Condicionantes; (4) Relatério, estratégia e modelo de desenvolvimento
local e avaliacéo; (5) Relatério ambiental relativo a AAE; (6) Programa de execugdo; (7) Plano de financiamento e funda-
mentacdo da sustentabilidade econémica e financeira; (8) Planta de enquadramento regional; (9) Planta da situagao existente
com a ocupagdo do solo; (10) Planta e relatério com a indicacdo dos alvaras — Compromissos Urbanisticos; (11) Mapa de
ruido; (12) Participacdes recebidas em sede de discussdo publica e respetivo relatério de ponderagdo; (13) Ficha dos dados
estatisticos da DGT.

(2) Legenda: S - Disponibilizado; N - N&o Disponibilizado.
Fonte: Elaboragdo prépria com base nos dados de pesquisa.

Quadro 3. Documentos disponibilizados (N° e %)

Municipios (Total)
Documentos Sim N&o
Ne° % N° %
Regulamento 17 94,4 1 5,6
Planta Ordenamento 17 94,4 1 5,6
Planta Condicionantes 17 94,4 1 5,6
Relatdrio, estratégia e mode!o c§e desenvolvimento local 15 833 3 16,7
e avaliacdo.
Relatério ambiental relativo a AAE 11 61,1 7 38,9
Programa de execucéo 12 66,7 6 33,3
Plano de financiamento e fqndamt_anta(;ac_) da sustentabili- 10 55,6 8 444
dade econdmica e financeira
Planta de enquadramento regional 11 61,1 7 38,9
Planta da situacdo existente com a ocupacéo do solo 15 83,3 3 16,7
Planta e relatério coma |nd|cagalo (_jos alvaras — Compro- 13 722 5 278
missos Urbanisticos
Mapa de ruido 14 77,8 4 22,2
Participacdes rec_ebldas erp_sede de dlscus§ao publica e 9 500 9 500
respetivo relatério de ponderacdo
Ficha dos dados estatisticos da DGT 14 22,2 4 77,8

Fonte: Elaboracéo Prépria com base nos dados da pesquisa.

A partir da analise desses documentos foi depois feito um mapeamento (Figura 5), identificando
0s municipios que tinham nesses documentos informag6es sobre a promogao de processos partici-
pativos. Tratando-se de uma revisdo, 0s municipios ndo eram obrigados a promover tais processos,
ainda que os mesmos fossem incentivados pelo RJIIGT. Nesse mapa, podemos distinguir dois grupos
de municipios: os em que houve promog¢do da participacao na reformulacdo dos PDMs (Alcochete,
Amadora, Cascais, Lisboa, Loures, Mafra, Odivelas, Oeiras Seixal e Sintra); e os que ndo entende-
ram que essa participacdo era necessaria (Almada, Barreiro, Moita, Montijo, Palmela, Sesimbra,
SetUbal e Vila Franca de Xira). Observa-se, assim, uma menor atencdo a participacdo por parte dos
municipios da Margem Sul e Vila Franca de Xira.
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Figura 4. Documentos disponibilizados nos sitios eletrénicos dos municipios
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Fonte: Elaboragéo prépria com base nos dados da pesquisa.
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Figura 5. Municipios que promoveram a participacdo publica
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Fonte: Elaboracéo propria.
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Relativamente a ndo promogdo da participagdo, procurou-se, através dos documentos, entender
ainda as causas para tal decisdo/situagdo. Neste quadro, 0 Municipio de Vila Franca de Xira deu
inicio a sua revisao apenas em meados de 2019, o que ndo deu tempo para incluir processo partici-
pativos. Ja os Municipios de Almada, Setubal e Sesimbra, por se tratar de uma adequagdo ao novo
RJIGT, entenderam abdicar da participacgéo.

Os Municipios do Barreiro e Palmela, ao contrario de outros exemplos que tiveram flexibilidade
na aceitacdo das propostas, decidiram aguardar pelo parecer da Comissdo de Coordenacdo e Desen-
volvimento Regional de Lisboa e Vale do Tejo (CCDR-LVT), demonstrando claramente que a ideia
seria seguir uma revisdo meramente restrita ao formalmente necessario. Por Gltimo, 0s municipios
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de Montijo e Moita ainda ndo tinham, a data da pesquisa, iniciado o processo de participacdo, po-
dendo ser considerados na mesma situacdo que o conjunto anterior.

Finalmente, a andlise das estratégias de participacdo publica promovidas no ambito desta refor-
mulagdo dos PDMs em fungdo da aplicacdo da analise de contetido desdobraram-se em duas grandes
categorias: 1) anélise da promog&o da participacdo; e 2) analise dos métodos de transposi¢do, sendo
o foco colocado em estratégias mais quantitativas/fechadas e qualitativas/abertas para conseguir dis-
tinguir entre uma maior abertura aos contributos dos cidadaos. Nesse sentido, o Quadro 4 apresenta
a aplicacdo do modelo de anélise inicialmente concebido para o estudo.

Quadro 4. Estratégias de promocao e transposicao da participacdo publica na reformulacdo dos
PDMs

Manipulacdo/Apaziguamento Cocriacao
Municipios :g g Quantitativo/Fechado Qualitativo/Aberto
g g Promocéo Transposi¢do Promocéo Transposi¢do
Alcochete S Formulario Georreferenciacdo ---
Almada N [S/D S/D S/D S/D
Amadora S |-- Formulario Misto | Relatério Escrito
Barreiro N |S/D S/D S/D S/D
Cascais S Formulario Georreferenciacdo ---
Lisboa S |- - Carta; Email; Ses-| poario Escrito
sbes Publicas
Loures S Formulario Georreferenciacdo ---
Mafra S Formulario Georreferenciacdo ---
Moita N [S/D S/D S/D S/D
Montijo N [S/D S/D S/D S/D
Odivelas S Formulario Georreferenciacdo ---
Oeiras S |- - Qarta; ,Er_nall; Ses- Relatério Escrito
sbes Publicas
Palmela N |S/D S/D S/D S/D
Seixal S Formulario Georreferenciacdo
Sesimbra N [S/D S/D S/D S/D
Setubal N |[S/D S/ID S/D S/D
Sintra S |- Qarta; ’Er_nall; Ses- Relatério Escrito
sbes Publicas
VilaF.de Xira |N |S/D S/D S/ID S/ID

Legenda: S/D = Sem Dados.
Fonte: Dados recolhidos nos sitios online dos municipios.

No Quadro 4 verifica-se que s6 56% dos municipios apresentam estratégias de promoc¢éo e/ou
transposicdo da participacdo dos cidadaos. Relativamente a promocéo da participacdo (Figura 6), a
maioria das estratégias empreendidas teve um enfoque quantitativo (33%). Apenas 3 municipios
promoveram estratégias qualitativas de participacdo cidada: Lisboa, Oeiras e Sintra.

Figura 6. Tipos de promocéao da participacdo publica (%6)

m Sem Dados

Manipulacéo/Apazigua
mento (Estratégias
Quantitativas)

m Cocriagdo (Estratégias
Qualitativas)

Fonte: Dados recolhidos nos sitios online dos municipios.

No que respeita ao tipo de estratégias empregues pelos municipios na promocao da participacdo
publica (Figura 7), o método mais utilizado foi o “formulario” feito em modelo proprio e represen-
tando 39% do total dos métodos adotados pelos municipios. Esta forma de participacédo é de carater
quantitativo, mais fechada e ndo permitindo grande expressividade na participacdo dos cidaddos. Os
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Municipios de Lisboa, Oeiras e Sintra, optaram por formas mais diversificadas de promocao, se-

9 <¢

guindo métodos mais qualitativos como “carta”, “e-mail” ou através de varias “sessdes publicas”
em locais e datas diferentes ao longo do processo de reviséo para a recolha das sugestoes.

Figura 7. Estratégias/métodos de promog¢ao da participacgéo publica mais utilizados (%0)

u Sem Dados
Formulario

m Carta; Email; Sessdes
Publicas

Fonte: Dados recolhidos nos sitios online dos municipios.

Na segunda dimensdo sdo apresentados os dados relativos as formas de transposicao da partici-
pacdo (Figura 8.), mostrando que 0s municipios tendem a adotar métodos mais quantitativos. Estes
representam 33% dos casos, podendo evidenciar um pendor para a escolha de processos de apazi-
guamento. Ainda assim, podemos assistir ja a algum interesse nos métodos qualitativos, mas ainda
longe da cocriacéo.

Figura 8. Tipos de transposicéo da participacdo publica (Método) (%)

u Sem Dados

Manipulacéo/Apazigua
mento (Estratégias
Quantitativas)

u Cocriaco (Estratégias
Qualitativas)

Fonte: Dados recolhidos nos sitios online dos municipios.

Quanto a tipologia das estratégias de transposigdo, a “georreferenciagdo” foi a mais utilizada
(Figura 9), caraterizando-se por ser um método quantitativo que consiste na identificacdo de um
ponto, linha ou poligono (area selecionada) num mapa através um sistema de coordenadas pré-defi-
nido na superficie do planeta (Matos, 2001). Esta identificacdo foi feita pelos cidaddos em fun¢éo
de questdes colocadas pelo municipio.

Figura 9. Estratégias/métodos de transposicdo da participacao publica mais utilizados (%)

m Sem Dados
Georeferenciagdo

m Relatério

Fonte: Dados recolhidos nos sitios online dos municipios.

Ha ainda quatro municipios que adotam como método um “relatorio”: Lisboa, Oeiras, Sintra e
Amadora. O relatério é ja o resultado de outras estratégias de promoc¢éo, ndo tendo sido possivel,
porém, apurar quais. No caso da Amadora, o relatério refere que as participacdes ndo foram consi-
deradas em virtude de ndo se adequarem ao PDM, ao contrario de Oeiras e Sintra que enviaram as
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propostas para 0s gabinetes especificos como forma de melhoria continua dos servicos. Importa
referir que no final da revisdo do PDM de Sintra, foi distribuido um inquérito com o intuito de
estudar o impacto das medidas que o municipio adotou no fomento da participagdo, bem como a
satisfacdo do cidaddo com a acdo, podendo ser considerado um caso de boas praticas.

6. DISCUSSAO DOS RESULTADOS

Os resultados desta pesquisa permitem-nos discutir as trés principais dimensdes nas quais cen-
trdmos este texto: transparéncia, governanga e promocdo e transposicao da participacdo. Em relacéo
a transparéncia, um dos principais problemas da participagdo publica neste processo de revisao dos
PDM s esté na falta de informacg&o prevista no novo RJIGT. Note-se que promover a transparéncia
em relacdo ao papel especifico dos cidadaos (role transparency), bem como em relacdo aos moldes
como decorre 0 processo participativo (process transparency) e aos resultados de tal processo (out-
come transparency), é parte essencial das estratégias para estimular o envolvimento e a cocriagdo
cidada (Nambisan & Nambisan, 2013).

Ora, do conjunto dos 18 municipios da AML, cerca de metade néo disponibilizou os documentos
completos previstos por lei, bem como o relatério de ponderacao da discussdo publica nem as fichas
de participacdo. Para além disso, mesmo nos casos em que foi disponibilizada informacéo, alguns
municipios, como Almada, acabaram por ndo ter em conta a participacdo dos cidaddos. Da visdo
geral deste conjunto, constatou-se que a falta de promogéo da participacdo se deu na quase totalidade
em municipios da Margem Sul, com excec¢do de Vila Franca de Xira, ainda assim numa posi¢ao
periférica em relagdo a AML.

Relativamente ao tipo de documentacdo disponibilizada, os documentos mais comuns sdo de
carater técnico e, portanto, de linguagem pericial, podendo ser confusa ou inacessivel para os cida-
ddos. O comum utilizador do sitio oficial dos municipios deveria ser capaz de aceder a informagéo
sem possuir conhecimentos técnicos, sendo este um dos critérios da transparéncia (Andrade &
Batalha, 2017). A acessibilidade e adequacdo da linguagem destes instrumentos é também uma
forma de promover a literacia territorial e de fazer com que os cidaddos compreendam a importancia
da sua participacao.

No quadro da governanga, dos 18 municipios, apenas 3 optaram por nao exercer o direito de
participacdo por ndo ser obrigatorio para as revisdes por adequacio. E relevante referir que 8 dos
municipios ainda ndo tinham comegado ou n&o tiveram em consideracao tal importancia como sendo
essencial ao processo de revisdo dos PDMs. 1sso pode evidenciar a auséncia de uma cultura de pla-
neamento participativo, uma ma gestdo dos tempos do processo de revisdo e/ou ainda falta de
meios/recursos humanos e técnicos que permitissem promover tais processos.

Em relagdo aos municipios que promoveram a participacdo publica, os métodos quantitativos na
forma de formularios fechados foram as estratégias mais comuns. Quanto a transposi¢ao dessas par-
ticipacOes, a georreferenciagdo foi a estratégia mais utilizada, evidenciando a tendéncia crescente
dos municipios para o recurso de ferramentas de PPSIG. Os resultados demonstram ainda que 0s
municipios de Lisboa, Sintra e Oeiras procuraram explorar novas soluces e utilizar a participagédo
na melhoria dos processos de planeamento, recorrendo nesta revisao a formas diversificadas de che-
gar aos cidaddos e de os levar a participar.

Outra situacdo interessante esta relacionada com o caso especifico de Sintra que distribuiu um
questionario no final da revisdo que pretendia avaliar o processo de promocao da participacdo pu-
blica em face ao programa implementado. Este tipo de préaticas, em termos de resposta ao cidaddo,
demonstra que a sua participacdo tem valor e podera fazé-lo sentir-se parte integrante dos processos
de planeamentos. Os restantes encontram-se num patamar de mera auscultagdo, ndo havendo lugar
a devolugdo de tais participacoes.

Temos ainda alguns casos curiosos em que as participa¢des ndo foram consideradas adequadas e
afastadas do processo. Noutros casos, as propostas foram enviadas fora do ambito dos PDMs para
0s gabinetes competentes para possivel estudo e aplicagdo numa tentativa de melhoria dos servicos
e de satisfacdo do cidaddo. Esta € uma prética que promove a integragdo transversal das preferéncias
dos cidaddos (JuG), e alinha-se com as estratégias aconselhadas num quadro de governancga digital.

Assim, em relagdo as proposicdes colocadas, e tendo em conta os tipos de participacdo de Arns-
tein (1969) e a cocriagdo idealizada per Cohen (2015), podemos dizer que esta reformulacdo dos
PDMs ficou sobretudo marcada pela ndo participacdo. Nos casos em houve esforgos em sentido
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contrério, as estratégias empreendidas pela generalidade dos municipios penderam para a mera aus-
cultacdo, e, portanto, para uma logica de tokenismo/apaziguamento dos cidaddos. A oportunidade
de promover PDMs mais participados e, desse modo, dar entrada na referida 32 geragéo destes ins-
trumentos, parece ter sido desperdicada neste processo.

A participacéo cidada evidencia também um problema dos mecanismos de governanca territorial
disponiveis. Ainda que o recurso a métodos de georreferenciagdo aplicados aos processos participa-
tivos seja algo inovador, permitindo uma transposicdo mais direta dos contributos da participacao,
a complementaridade com métodos mais qualitativos é ainda um desafio para que o planeamento se
torne no futuro mais aberto e a participacdo efetiva (Seixas et al., 2020).

7. CONCLUSAO

O objetivo principal deste trabalho centrou-se na analise da participacao cidada e na forma como
foi feita a transposicdo da mesma no processo de reformulagdo dos PDMs que findou em 2020,
adotando como estudo de caso 0s municipios da AML. Os objetivos especificos passaram pela ana-
lise documental da informacédo disponibilizada pelos municipios da AML, a qual evidenciou nédo
haver informacéo disponivel suficiente para uma participacdo informada. Tal tem implicaces claras
para os pilares da inteligéncia territorial.

Em relacdo ao pilar da transparéncia, concluiu-se que a disponibilizag8o, o acesso e a preocupa-
¢do com a literacia territorial cidada sdo ainda incipientes. No pilar da governanca, concluiu-se que
h& municipios que ndo tiveram em conta a participacdo; e, mesmo no caso em que tal aconteceu,
evidenciou-se um quadro de apaziguamento, sendo a promogdo da governanga baseada no cidadao
como parceiro inexistente. Por ultimo, concluiu-se que a transposicao da participacao ndo é sequer
uma dimensao clara para 0s municipios, ndo havendo também enquadramento cientifico e de con-
sultoria para tal desiderato.

Assim, entre a oportunidade e a formalidade, os PDMs de 3% geracdo parecem estar reféns de
uma dependéncia do trajeto em relagdo a qual ha pouca critica, evidenciando-se, porventura, um
“sindroma de Estocolmo”: uma vinculagdo comodista, ou mesmo emocional, a uma burocracia ins-
talada ao invés de uma analise critica que possibilite as oportunidades de mudanca. O contributo
deste texto foi o de evidenciar tal dependéncia, ao sinalizar esta brecha e ao diagnosticar alguns dos
problemas persistentes da participagdo publica num quadro aplicado.

As limitagdes da pesquisa prenderam-se com o facto de o levantamento dos dados ter sido feito
ainda quando o processo de revisao estava a ser finalizado, podendo haver informacdes que, entre-
tanto, tenham sido disponibilizadas. Por outro lado, a anélise de conteldo depende sempre de um
posicionamento subjetivo do investigador em relacdo ao material, sendo uma limitacdo intrinseca a
aplicacdo desta técnica.

Por fim, este estudo abre novas linhas de investigacdo. Por um lado, é necessario saber a relagao
entre o tipo de estratégias e a adesdo a participacdo nos PDMs e a abrangéncia dos grupos represen-
tados nessas participacdes. Por outro lado, dada a rapidez com que as ferramentas SIG, especifica-
mente a georreferenciacdo, tém sido adotadas e aplicadas ao planeamento e gestao territorial e ur-
bana, é preciso uma andlise critica e de acompanhamento sobre as estratégias de participacéo cidada
a que 0s municipios recorrem na utilizacdo dessas ferramentas. A utilizacdo destas novas ferramen-
tas ndo pode ficar refém dos formalismos burocréticos preexistentes. A dependéncia do trajeto, da
tecnologia e dos especialistas, torna dificil atingir processos de cocriagdo e, portanto, a oportunidade
de uma verdadeira participacdo. Uma cocriacdo implica, assim, uma agenda de investigacdo cen-
trada na literacia e na traducdo cidadd de PDMs e, a0 mesmo tempo, huma mudanca da cultura de
planeamento institucionalizada que potencie a passagem de uma participacdo consignada para uma
efetiva, baseada na escuta ativa e no envolvimento dos cidadaos.
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