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A Participacao Cidada Na Governa¢ao Local — Cinco Teses

Helge Jorgens

Introducao

A participagao dos cidadaos nas politicas publicas esta na ordem do dia. Sdo poucos os
governos — centrais, regionais ou locais — que nao apostam ativamente na participagao cidada.
A participacdo cidada ¢ vista como resposta adequada e prometedora a uma série de
problemas com que as sociedades atuais estdo confrontadas. Ja em 1963 Almond ¢ Verba
(1963) argumentaram que uma clevada cultura de envolvimento civico pode ter um efeito
estabilizador nos sistemas politicos democraticos. Mais recentemente, Irvin e Stansbury

(2004) listam varios beneficios que os governos esperam da participacdo cidada:

e A participacdo cidada pode resultar num aumento da qualidade das politicas publicas
porque ajuda os decisores a perceber melhor os interesses e as preocupagdes dos
cidadaos.

e Através da utilizacdo do conhecimentos especifico das populacdes locais, a
participacao cidada na governacgao local pode aumentar a qualidade das decisdes.

e A participacao cidadda pode aumentar a legitimidade democratica das politicas
publicas.

e A delegacao de poder de decisdao aos cidadaos pode travar a erosdo de confian¢a nas
entidades governamentais € nas suas decisoes.

e Através de processos organizados de participacdo cidada, os governos podem criar
aliangas estratégicas com cidadaos para ultrapassar impasses politicos.

e A participagio cidada pode facilitar a implementacao das politicas publicas.

e A inclusao dos oponentes de politicas publicas na sua formulacao e implementacao
pode ajudar a evitar custos de litigio.

e Desenvolver novas formas de participacdo cidada pode ser um elemento importante

numa estratégia mais ampla de modernizacdo da governacao publica.

Finalmente, a participa¢ao cidada também ganhou destaque como uma potencial resposta a

ascensao do populismo nas democracias liberais (Mudde e Kaltwasser 2017, pp. 80-83).



Mas apesar da enorme importancia da participacdao politica nos discursos politicos e

académicos, sabemos surpreendentemente pouco sobre este fendmeno.

Existem davidas acerca da legitimidade democratica da participacao (Johnson e Gastil 2015).
Nao sabemos ao certo se a participacao melhora ou nao a qualidade das decisoes politicas
(eficdcia) (Cunningham e Tiefenbacher 2008). Ha evidéncia que a participacdo cidada
reproduz as desigualdades socias existentes em vez de as corrigir (equidade) (Lee et al. 2015)
. E nem sequer sabemos se a participacdo melhora de forma significativa o conteudo das

politicas publicas (eficiéncia) (Irvin e Stansbury 2004).

Neste contexto, esta comunicagao apresenta cinco teses sobre o futuro da participag¢ao cidada
nas politicas publicas. Atraveés destas teses espero identificar alguns aspectos que possam
merecer atengdo tanto em futuras investigagoes sobre a participacdao cidadd nas politicas

publicas como no desenho e na implementacdo de formas reais de participacao politica.

Tese 1 - Ha dois mundos separados de participacdao politica que precisam de ser

integrados.

A participacdo publica ¢ muito mais do que aquilo que os governos entendem por
participagdo. Na realidade existem dois mundos de participacdo cidada que raramente sdo
consideradas como um todo. O primeiro mundo abrange os processos participativos
organizados pelos governos a nivel central, regional e local. Este mundo inclui iniciativas
como or¢camentos participativos, foruns de cidadaos, consultas publicas, reunides informais
com assoclagoes ou organizagOes nao-governamentais ou servicos municipais de interagao
direta com os cidadaos na resolu¢ao de problemas relacionados com a ordem publica ou o

funcionamento das infraestruturas locais (“O Meu Bairro, “A Minha Rua”).

O segundo mundo abrange todas as formas de articulacao politica dos cidadaos que emergem
independentemente de iniciativas governamentais. O espectro destas iniciativas varia entre
atividades complementares a governag¢ao local como a recriacdo autonoma de espagos
urbanos, debates nas redes sociais, doagoes ou o associativismo, € atividades de oposicao a
governacao local como manifestagoes, peticoes, bloqueios de transito, violéncia politica ou

até a danificacao de propriedade privada ou do estado.



Para ter uma 1deia real da importancia da participagiao cidada nas politicas publicas, € preciso
olhar para estes dois mundos em simultaneco. No entanto, na realidade politica, existem
poucas ligacoes entre os dois mundos de participagcdao. Muitas vezes os processos oficiais de
participagdao cidada acontecem em paralelo as iniciativas organizadas pelos cidadaos. Ignorar
as atividades autonomas da sociedade civil na elaboracdo e implementacao de processos
oficiais de participacao cidada pde em risco o sucesso destes mesmos processos. Cidadaos
que véem que as suas proprias tentativas de participar nas politicas publicas sdo ignoradas
pelas entidades governamentais tém menos probabilidade de reconhecer a legitimidade dos

processos oficiais e de participar neles.

E importante que os governos nio ignorem nem restrinjam ou canalizem desnecessariamente
a diversidade de formas de participacdo que os proprios cidadaos desenvolvem. Estar atento
a mudanca continua das formas de participagdo que os proprios cidaddaos iniciam pode
aumentar a legitimidade ¢ eficdacia das iniciativas de participa¢ao cidada iniciadas por

entidades governamentais.

Tese 2 - As formas de participacao realizadas at¢ a data mostram que nao sao sO 0s
cidadaos a desconfiar dos seus governos, mas que os governos também desconfiam

dos seus cidadaos.

Uma das promessas que leva governos a embarcar em processos de participacdo cidada € a
possibilidade de travar a erosao de confianca dos cidadaos nas entidades governamentais que
se tem manifestado ao longo das ultimas décadas (ver por exemplo OECD 2017, pp.
214-215). A 1deia ¢ que uma maior proximidade entre cidaddos e decisores € uma
cooperacao entre eles na identificacdo de prioridades politicas, na formulagao de politicas e
na sua implementacdo ¢ avaliagcdo pode fortalecer a confianca dos cidaddaos nos seus

politicos.

Mas estudos empiricos demonstram que nao existe nenhum automatismo que traduz qualquer
forma de participacao cidada num aumento de confianga no sistema politico (ver por exemplo
Dyck 2009). Uma das razoes ¢ que muitas das formas de participagcao cidada praticadas por
municipios em Portugal e noutros paises sinalizam uma profunda desconfianca dos decisores
nas capacidades decisorias dos seus cidadaos. Isto € particularmente o caso quando a

participagao ¢ limitada as fases tardias do ciclo politico (ver figura 1). Exemplos incluem



consultas publicas sobre decisdes ja tomadas (fase da decisdo) ou o envolvimento dos
cidadaos no funcionamento dos servigos publicos municipais, como € 0 caso com iniciativas
como “A minha rua” ou “O meu bairro”. Nestas fases tardias do ciclo politico a participacao
cidada implica pouca ou nenhuma delegacdo de poder de decisdao para os cidadaos. Os
conteudos das politicas publicas continuam a ser definidos pelas entidades governamentais.
Este tipo de participac¢do cidada sem nenhuma delegacao efetiva de poder de decisao pode ser
frustrante para os cidadaos, especialmente quando sentem que os decisores, na verdade,
desconfiam das suas capacidades de tomar boas decisdes € Iniciaram 0S Processos

participativos por outros motivos.

Figura I: Fases do ciclo politico que implicam pouca delegacao efetiva de poder

Definicao
do
problema
Avaliacao Agenda-
e mudanca mento
Formula-
Imple- ~
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mentacao -
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Decisao

Tese 3 - Uma verdadeira participacao politica dos cidadaos implica que o Estado tem

que prescindir de uma parte significativa do seu poder.

Como os pontos anteriores demonstram, uma efetiva participacdo cidada exige uma ruptura
com as tradicionais praticas governamentais. O elemento crucial desta ruptura € que o estado
tem que prescindir de uma parte significativa do seu poder. A participagao cidada so faz
sentido se ela conseguir abrir a possibilidade de haver politicas publicas diferentes daquelas

que as elites politicas tradicionalmente preferem. Para tal, dois factores sdao decisivos:



Primeiro, a participagdo tem que ocorrer em todas as fases do ciclo politico, particularmente
nas fases iniciais em que um problema ¢ definido como problema politico (“definigcao do
problema’), introduzido na agenda politica (““agendamento”) e em que diferentes objetivos ¢
estratégias para a resolucdao do problema sao identificadas (“formulacao de politicas”) (para
uma distincao mais detalhada das diferentes fases do ciclo politico, ver Araijo € Rodrigues
2017). SO assim ¢ garantido que os cidadaos possam ter voz na i1dentificagao de prioridades
politicas € no desenho das medidas politicas (ver Figura 2). Segundo, os governos tém que se
abster de ter a ultima palavra na selecao das politicas a adoptar. Num estudo recente, Font et
al. (2018) distinguem entre formas de participagdo em que o governo reserva para si a decisao
final sobre a ado¢do duma politica, e outras em que os cidaddos efetivamente tém a ultima
palavra. Os autores caracterizam o primeiro tipo de participagao como “cherry-picking”, isto
¢, como uma escolha seletiva das politicas a realizar com base nos interesses € nas
preferéncias politicas do governo. E 6bvio que essa pratica do “cherry-picking” contradiz
fortemente um dos objetivos principais da participacdo cidada: possibilitar politicas publicas

diferentes daquelas que as elites politicas teriam escolhido.

Um bom exemplo de como o estado pode efetivamente delegar o desenho e a escolha de
medidas politicas aos cidaddaos ¢ o orgcamento participativo. Portugal ¢ um dos paises
Europeus que mais tem apostado nesta forma inovadora de capacitar os cidadaos de definir as
suas proprias prioridades politicas ¢ moldar diretamente a politica governamental (ver por

exemplo Sintomer et al. 2016).

Figura 2: Fases do ciclo politico que implicam uma maior delegacao de poder para os

cidadaos
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Tese 4 - A participagdo cidada corre o risco de reproduzir as desigualdades sociais

existentes

Um dos beneficios esperados da participacao cidada, como foi referido mais acima, € que ela
pode aumentar a legitimidade democratica das politicas publicas. Mas estudos empiricos
demonstram que as formas de participacdo actualmente praticadas t€ém um i1mpacto negativo
num dos principais critérios de legitimidade democratica: que todos os cidaddaos devem ter a
mesma oportunidade de participar na tomada de decisdes publicas (ver por exemplo Dalton

2017; Lee et al. 2015).

As estatisticas publicamente acessiveis do portal Portugués “PARTICIPA” podem servir
como 1lustragdo deste problema. A figura 3 demonstra que mais de trés quartos dos
utilizadores desse portal de participacdao cidada t€ém um nivel de escolaridade igual ou
superior a licenciatura. Ao mesmo tempo quase dois ter¢cos dos utilizadores sdo de sexo

masculino.

Figura 3: Género ¢ niveis de escolaridade dos utilizadores do portal PARTICIPA
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(Fonte: http://www .participa.pt/estatistica.jsp; acedido em 11 de fevereiro de 2019)

Uma das principais barreiras a participacdo de pessoas com baixos niveis de escolaridade
parece ser a linguagem utilizada nalgumas formas de participagao cidada, como demonstra o

exemplo das consultas publicas no municipio de Lisboa .

A pagina de entrada para o site das consultas publicas do municipio de Lisboa “Lisboa em
Debate” (https://www.lisboaparticipa. pt/page/subPages/debate) ¢ convidativo e o texto ¢ facil
de entender para qualquer cidadao (Figura 4). O mesmo acontece com o esclarecimento sobre
o carater juridico das consultas publicas na mesma pagina (Figura 5). Mas no momento em
que os cidadaos se querem informar sobre o contedo substancial duma consulta publica,
estao confrontados com os textos juridicos do boletim municipal, pareceres € powerpoints de
especialistas € mapas ou descrigoes tecnicas dos projectos em consulta. Figura 5 ¢
simplesmente um exemplo aleatorio da primeira pagina dum documento disponibilizado para
consulta publica. Cidadios sem formag¢do de direito que chegaram até este ponto
provavelmente desistirdo ou levarao o seu contributo para foruns inoficiais de discussao

como as redes sociais.

Figura 4: Pagina de entrado do site “Lisboa em Debate”

! O site do municipio de Lisboa serve apenas como ilustra¢cdo duma problematica que é comum a quase todos o0s
processos de consulta publica, tanto em Portugal como noutros paises.
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BEM VINDO'A LISBOA PARTICIPA

Os cidaddos tém a oportunidade de dar o seu contributo para o governo da cidade. Através da
LISBOA participacdo online ou presencial, todos podem expressar a sua opinido. Nesta area, é

disponibilizada informacao sobre as varias iniciativas e programas de participacdo promovidos
= DEBATE

pela Camara Municipal de Lisboa ou em parceria com outras entidades. E disponibilizada a
(Fonte: https://www.lisboaparticipa.pt/page/subPages/debate, acedido em 11 de fevereiro de 2019)

informacdo necessaria para que os cidaddos possam expressar uma opinido livre e fundamentada,
disponibilizando-se meios diversos e eficazes, designadamente, consultas publicas. Uma boa
decisdo nasce do debate de ideias - Participe, ndo deixe que outros decidam por si.

Figura 5: Descricao do carater juridico das consultas publicas no site “Lisboa Participa”

CONSULTA Consulte os projetos de investimento do

PUBLICA Municipio de Lisboa que est3do obrigados
por lei 3 um processo de consulta publica
(DL n° 154/2013, de 05 de Novembro).
Neste espaco pode encontrar toda a
informacado necessaria e dar o seu
contributo.

(Fonte: https://www .lisboaparticipa.pt/page/subPages/debate, acedido em 11 de fevereiro de 2019)

Figura 6: Extrato da primeira pagina dum documento disponibilizado para consulta publica



C) A Lei n.2 56/2012, de 8 de novembro, na redacao da
Lei n.? 85/2015, de 7 de agosto, estabeleceu a reorga-
nizacao administrativa da cidade de Lisboa e atribuiu
competéncias proprias as juntas de freguesia,
nomeadamente na limpeza urbana;

D) O Regulamento de Residuos Sélidos da Cidade de Lisboa
data de 2004 e que o mesmo € anterior a maioria da
legislacdo em vigor para o sector de gestdao de residuos
urbanos;

E) Foi ainda aprovado o Plano Municipal de Gestao de
Residuos 2015-2020, que define a estratégia do Municipio
em linha com as metas definidas no Plano Estratégico
para os Residuos Urbanos (PERSU 2020), aprovado pela
Portaria n.? 187-A/2014, publicada em «Didrio da Republica
(1.2 série), n.? 179, de 17 de setembro de 2014 e no
Plano de Acao para o Municipio de Lisboa no ambito
do Plano Estratégico para os Residuos Urbanos (PERSU

(Fonte: https://www .lisboaparticipa.pt/page/subPages/debate, acedido em 11 de fevereiro de 2019)

Mas a desigualdade social nos processos de participagdo cidadd nao ¢ s6 uma questao de
fornecer a informagdo relevante numa linguagem acessivel. Também ¢ uma questio de
recursos financeiros € temporais. Nem todos os cidaddos tém o tempo necessario para
recolher a toda a informacao relevante para um processo participativo. Nem tém tempo livre

para participar em sessoes de esclarecimento e debates publicos.

Para compensar as desigualdades existentes, as entidades promotoras de processos
participativos ndao se podem limitar a oferecer a possibilidade de participacdao cidada.
Também devem perseguir uma politica ativa de disponibilizacdo de recursos materiais,

financeiros e temporais a fim de mitigar as desigualdades existentes (ver por exemplo

Falanga 2018).

Tese 5 - A participacao politica exige tempo, dinheiro € recursos humanos

A discussao até aqui mostra que novas formas de participacdo publica ndo podem ser
simplesmente acrescentadas as formas de governacdo existentes e tradicionais. Pelo
contrario, uma participagao efetiva com potencial para melhorar a qualidade ¢ aumentar a
legittimidade das politicas publicas s6 ¢ possivel quando acompanhado por uma
transformacdao das formas tradicionais de elaboragdo de politicas publicas. Esta
transformacao exige muito mais recursos da parte das entidades promotoras do que ¢
reconhecido hoje. A i1deia ainda prevalece de que um website, uma agéncia de eventos € um
pequeno orcamento sao suficientes para estabelecer um processo eficaz de participagao

cidada. A realidade ¢ diferente.



Por um lado, a participacdao publica exige continuidade. Nenhum cidadao quer gastar tempo ¢
energila em processos que ao fim de poucos meses sao apagados da memoria institucional das
entidades publicas. Processos de participacao que sao criados num ano e esquecidos no outro
ndo criam confianga. S3ao frustrantes para quem investiu tempo neles e ignorados pelos
outros. Sao actos simbolicos que servem unicamente para sinalizar uma preocupacao dos
governos com o envolvimento dos seus cidadaos que, na verdade, nao existe. Por outro lado,
tétm que existir na entidade promotora responsabilidades claras para o acompanhamento
destes processos. E os funcionarios responsaveis devem ser libertados de outras fungdes para
poder dedicar tempo suficiente a coordenacdo da participagdao. Em resumo, o desenho de
qualquer mecanismo de participacao tem que incluir recursos adequados € um or¢camento

estavel que va para além do ano fiscal em curso.

Conclusao

Voltando a discussdo 1nicial, € possivel dizer que a participacdo cidada na governacao local
pode de facto aumentar a legitimidade, eficacia, equidade e efici€éncia das politicas publicas.
Mas estes efeitos positivos dependem fortemente dum desenho cuidadoso e reflectido dos
instrumentos de participacao pelos governos responsaveis. Em primeiro lugar, estar atento as
formas de articulagdo politica que os cidadaos desenvolvem independentemente de
iniciativas governamentais pode aumentar a legitimidade ¢ eficacia dos processos de
participacao promovidos por entidades governamentais. Em segundo lugar, a participagao
cidada so faz sentido se ela conduzir a politicas publicas diferentes daquelas que as elites
politicas tradicionalmente preferem. Para que 1sso seja possivel, o Estado deve ceder uma
parte significativa do seu poder de decisdo aos cidadaos. A melhor forma de delegar o poder
de decisdo aos cidadaos € envolvé-los ja nas fases 1niciais do ciclo politico. Em terceiro lugar,
a participagcdao cidada deve ser organizada de forma a ndo reproduzir ou at¢ aumentar as
desigualdades sociais existentes. Para 1sso, as entidades promotoras de processos de
participagdao cidada devem disponibilizar recursos materiais, financeiros e temporais € usar
uma linguagem simples e compreensivel ao longo de todas as fases da participagao.
Finalmente, uma verdadeira participacdo politica dos cidaddos exige continuidade.
Iniciativas que sdo descontinuadas no final do ano ou da legislatura sao pouco mais que

simbolicas. Para ter um impacto real, a participacao cidada nio deve ser vista apenas como



uma 1niciativa espontanea € temporaria, mas como uma das instituicdoes politicas

fundamentais do Estado democratico.
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