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Planeamento e Governanca Territorial
Uma Reflexdo Soctolégica a Partir do Terreno !

Walter Rodrigues”

Resumo: Partindo de multiplas experiéncias de trabalho de terreno em planeamento e ins-
tincias de governanga territorial, o artigo dd conta de uma reflexio, a esse propésito,
equacionada em dois planos. Por um lado, no plano da postura da sociologia e do socidlogo
face a um tal terreno de trabalho e a uma especifica modalidade de exercicio das suas com-
peténcias profissionais e cientificas. Por outro lado, no plano do concreto da realidade do
pais, com o seu nivel de desenvolvimento prdprio e a sua especificidade, em termos econémicos,
politicos, sociais e culturais, confrontado, sobretudo na dltima década, com a pressdo para
acelerar processos de desenvolvimento a todos aqueles niveis e, simultaneamente, fazer face
as novas exigéncias da actual fase detransi¢do. O artigo reporta a complexidade, no contexto
portugués, do papel da sociologia no trabalho em “planeamento estratégico participado” e da
implementagio de “novas formas de regulacio social a nivel local” e conclui pela necessida-
de de concepgilo da ideia de governang¢a “como processo”, enunciando, a este propdsito,
alguns pontos para posterior aprofundamento da reflexao.

Palavras-chave: planeamento estratégico; governanga; regulag¢ao soctal; parcerias;
globalizagao; transi¢ao; metodologias de planeamento; desenvolvimento local.

Prélogo

Os efeitos conjugados, e contraditdrios, de
multiplos factores de mudanga que desenham a fase
de transi¢do actual concorrem para novas exigén-
cias ao trabalho da sociologia, ao nivel territorial,
que se constituem como novas oportunidades, mas
também novos riscos, que exigem, igualmente, um
amplo debate sobre o papel que nesse contexto
podem desempenhar as ciéncias sociais em geral e
a sociologia e os soci6logos em particular.

Referimo-nos aos efeitos conjugados dos pro-
cessos de globalizacdo, da transigio de “regime
econémico”, da crescente crise financeira do Es-
tado, da crescente incapacidade dos governos na-
cionais para o desempenho da sua fungéo de
regulagdo social, que vém motivando a necessida-

de de adopgdo de principios de governanga de base
territorial e &mbito local, ou regional.

Nao se trata de uma “crise de legitimidade”
da governagao por parte tanto dos governos nacio-
nais quanto locais. Muito menos de uma “crise de
legitimidade” do modelo representativo da demo-
cracia, em que aquela governagdo se exerce. Tra-
ta-se, isso sim, da consciéncia crescente de que no
contexto actual, motivado pela complexa conjuga-
¢do dos factores que acima enuncidmos, tudo pa-
rece indicar a necessidade de reinventar modelos
de regulacdo flexiveis, inovadores e imaginativos,
ao nivel dos territérios locais ou regionais, para
fazer face aos efeitos contraditérios, complexos e
sempre singulares em cada contexto territorial,
daqueles factores da transi¢do actual.
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A adopgéao de principios de governanga, so-
bretudo ao nivel local, tem vindo a motivar a re-
quisicio da intervengio das competéncias da so-
ciologia num terreno e numa perspectiva que colo-
cam um conjunto de novas questoes a disciplina,
do ponto de vista metodolégico, epistemoldgico e
até deontoldgico. Nio se trata da discussio em tor-
no do papel da sociologia na producao de estudos
para o planeamento, decisdo politica ou interven-
¢do técnica, em determinada drea de ac¢do, mas
sim do papel que a sociologia e o sociélogo podem,
ou devem, desempenhar num contexto de ac¢ao co-
lectiva segundo uma logica de planeamento parti-
cipado, estratégico e em parceria.

Os principios da governanga exigem, justa-
mente, que o planeamento seja participado, isto é,
que seja realizado em parceria pelos actores que o
vao colocar em préatica, executando-o, na
concretizacio dos objectivos e ac¢des planeadas.
Do mesmo modo que ele devera permitir, também,
a participacio alargada dos actores directamente
afectados por essas acgdes, enquanto decisores,
técnicos ou populacdo-alvo. Acresce que para ser
efectivamente estratégico o planeamento terd de
implicar convenientemente, desde o primeiro mo-
mento, a generalidade dos actores.

O que aqui pretendemos trazer, para reflexio
e debate, resulta de uma experiéncia de trabalho
de maltiplas e diversificadas participagdes ao ni-
vel do planeamento socioterritorial, respondendo
ao apelo feito a sociologia e as ciéncias sociais,
apelo esse baseado nos pressupostos e exigéncias
acima mencionados. Trata-se de perspectivas e
exigéncias de trabalho com as quais os agentes lo-
cais do desenvolvimento e da intervengdo social
(ou socioecondémica) se viram confrontados, mais
ou menos repentinamente, e face as quais mani-
festaram, eles proprios, sérias dificuldades para
com elas lidar. Acresce que as expectativas da
prestagdo do trabalho que a este nivel pode ser de-
senvolvido pela sociologia vao mais ao encontro da
postura cientificamente legitimada pela comuni-
dade cientifica e daquela com que os socidlogos
mais habituados estdo a lidar — a postura hipotéti-
co-dedutiva, baseada em instrumentos metodolé-
gicos razoavelmente testados e legitimados pela
comunidade cientifica da sociologia. Contudo, essa
é uma postura desajustada, no contexto do traba-
lho em planeamento estratégico e mesmo contra-
ditéria com os principios requeridos pela nogéao de
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governanga e planeamento estratégico participa-
do, que acima enuncidmos.

Texto e contexto de uma reflexao

O presente artigo procura dar conta de um
conjunto de experiéncias concretas de trabalho em
que aquelas questdes se colocaram, em dois pla-
nos. Por um lado, no plano da postura da sociolo-
gia e do socidlogo face a um tal terreno de trabalho
e a uma especifica modalidade de exercicio das
suas competéncias profissionais e cientificas. Por
outro lado, no plano do concreto da realidade do
pais, com o seu nivel de desenvolvimento préprio
e a sua especificidade, em termos econémicos, po-
liticos, sociais e culturais, confrontado, sobretudo
na Gltima década, com a pressio para acelerar pro-
cessos de desenvolvimento a todos aqueles niveis
e, simultaneamente, fazer face as novas exigéncias
da fase de transi¢ao que acima enuncidmos suma-
riamente.

Naio é possivel discutir o primeiro plano sem
antes debater o segundo, sendo imprescindivel, no
momento actual, em que os socidlogos sdo frequen-
temente chamados a intervir em instncias de
governanca e planeamento, que se pretende estra-
tégico, clarificar questdes essenciais do ponto de
vista do contexto social em que a prestacdo dos
soci6logos é requerida, para depois clarificar ques-
toes, em parte decorrentes daquele contexto soci-
al, do ponto de vista metodolégico e de deontologia
da profissio, visando qualificar e regular a prépria
prestagdo da sociologia naquele terreno.

a) O contexto da reflexfo: o pais numa encru-

zilhada

No plano do concreto da realidade do contex-
to social em que um tal contributo da sociologia é
requerido, importa referir que a especificidade do
nivel de desenvolvimento do pafs, e do seu percur-
so histérico, parece evidenciar que Portugal se en-
contra numa encruzilhada em que tem de lidar, si-
multaneamente, com os efeitos da transi¢ao de
modelo societal e com as fragilidades do seu nivel
de desenvolvimento em termos econdémicos, so-
ciais, politicos e culturais.

Por um lado tem de procurar desenvolver, ao
nivel local, instrumentos e procedimentos
metodoldgicos de acclo planeada para fazer face
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aos riscos, a complexidade e contradigoes de efei-
tos daquela transi¢do, assim como para se procu-
rar posicionar favoravelmente face aos polenciais
desafios e oportunidades para o desenvolvimento
local. Trata-se, em alguns casos de uma neces-
sidade, e noutros da consciéncia de uma capaci-
dade, para encetar fluxos e redes de natureza poli-
tica, econémica e cultural, que numa boa parte
dos casos nao passam pela mediagdo do governo
central.

Por outro lado, o pais confronta-se, ainda, com
um défice de enraizamento de uma cultura de
democraticidade e um défice de modernidade na
gestao e administra¢do (pablica e privada), que
constituem sérios obstdculos a adopgdo de princi-
pios de governanca e que nio sio ultrapassdveis
em tempo curto.

A ideia de governan¢a — ao implicar a
descentralizacdo de responsabilidades para os
agentes locais, e para os municipios em primeiro
lugar, participagéo civica dos cidadaos e utiliza-
¢io das redes e parcerias para alingir objectivos
comuns — veio lornar evidentes aquelas fragilida-
des do pafs.

(1) Défice de enraizamento de uma cultura de
democraticidade

A nogao de governanga pressupoe a necessi-
dade e capacidade de transparéncia na assung¢io
de estratégias e interesses, possibilidade de ques-
tionar as préticas do poder hierarquicamente esta-
belecido, assun¢ao de divergéncias, debate e dis-
cussio critica das opg¢oes, perspectivas e decisdes
e uma avalia¢io permanente e rigorosa do trabalho
desenvolvido.

Pressupoe, no fundo, uma cultura de parce-
ria em regime horizontal e uma responsabilizagéo
partilhada da tomada de decisdo, a sua submissio
a discussao critica e aberta e a prestagido de contas
(accountability) por parte dos 6rgaos da governacgio,
como daqueles que tém acento nas instdncias de
governanga, que encontra sérias resisténcias na
pratica.

Por outro lado, a ideia de governanca pressu-
poe, igualmente, a transparéncia da gestao de re-
cursos e a sua utilizacdo em prol do desenvolvi-
mento sustentado, eficiente e equitativo do ponto
de vista social. Entre outros factores, o peso
determinante do sector fundidrio e imobilidrio no

pals, constitui-se num obstdculo que exige, por
maioria de razio, uma gestao transparente da rela-
¢do com os recursos e com os agentes ai impli-
cados.

O sistema de financiamento do governo local
revela-se, a este nivel, como perverso, na medida
em que é frequentemente responsével por um cres-
cimento urbanistico a “todo o custo”, com inevita-
veis consequéncias para a coesdo territorial,
sustentabilidade e transparéncia na gestao ao ni-
vel local.

Um défice de uma cultura de planeamento que
implica igualmente um défice de uma cultura de
avaliag¢ao, sendo este resultado das insuficiéncias
de modernidade na gestdo e simultaneamente do
défice de cultura de democraticidade, tém obstado
as transformacdes exigidas pelos principios de “boa
governanca”, que poderdo obviar o atraso estrutu-
ral que o pais ainda regista.

(i1) Défice de modernidade na gestao e admi-
nistra¢@o

Um dos paradoxos da ideia de governanga é
que ela pressupoe, igualmente, a inovagdo de pro-
cedimentos metodolégicos na gestao, administra-
¢éo e planeamento da acgéio colectiva, quando os
contexlos porventura mais carentes de uma pers-
pectiva de governanca serdo aqueles onde se re-
gista um maior défice de modernidade aqueles
niveis.

O que muilas experiéncias em curso no pafs
demonstram, também, é uma grande fragilidade,
particularmente evidente ao nivel local, no que
concerne a aspectos elementares das estruturas
orgAnicas das institui¢oes, do governo central, do
governo local, do “terceiro sector” ou da prépria
actividade empresarial.

Em primeiro lugar, hé, aqueles niveis, uma
caréncia forte de uma gestdo moderna, democréti-
ca, eficaz e eficiente dos recursos locais, e fortes
lacunas de formagdo técnica e formacao civica, para
encetar procedimentos de planeamento da accéo,
como elaboragido de projectos, avaliagao rigorosa
dos mesmos, construgio de sistemas de comunica-
¢éo e produgio de informagio capazes de agilizar
e tornar mais eficazes as actividades desenvolvi-
das pelos diversos parceiros locais.

Em segundo lugar, hd uma forte caréncia de
capacidade de inovacdo de procedimentos e
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de modelos de intervenc¢ao social e, em muitos ca-
s0s, uma resisténcia a essa mesma inovagao, quer
no tocante a metodologias de intervencio, quer no
tocante a metodologias de planeamento e conheci-
mento da realidade local.

Em terceiro lugar, quando essa inovacio exis-
te, ela ndo é convenientemente divulgada no que
deveria constituir uma prética corrente de
marketing socioterritorial, tendo em conta a impor-
tancia de disseminacao das boas prdticas e das ex-
periéncias replicdveis, factor de motivagio e de
alavanca para a obtengiio de melhores resultados
ao nivel do desenvolvimento local.

b) O texto da reflexdo: a sociologia e o traba-
lho em planeamento

No plano da postura da sociologia e do socié-
logo face a um tal terreno de exercicio da profis-
sd0, o primeiro principio de que devemos partir é o
de que as instincias de governanga, e as suas par-
cerias, ndo conslituem espagos isentos de iniqui-
dade das respectivas estruturas de poder e de di-
vergéncia de estratégias e de interesses. Pelo con-
trdrio, os diversos actores representados nessas
parcerias (6rgaos descentralizados do governo cen-
tral, governo local, institui¢bes ndo governamen-
tais, do associativismo e do voluntariado, lideres
locais, etc.) detém estratégias diversas com priori-
dades diferentes e prosseguem interesses nio ne-
cessariamente convergentes, possuindo graus de
poder e capacidade de decisio igualmente dife-
renciados. Uma parceria ndo é um grupo de ami-
gos, mas um lugar de negociacio de projectos, es-
tratégias, interesses, com base numa distribui¢io
desigual, & partida, de recursos e meios de acg¢io
na posse de cada um dos parceiros.

Quando o soci6logo é chamado a intervir num
contexto de parceria ele ndo pode esquecer a exis-
téncia prévia do sistema de actores, do respectivo
jogo, das légicas de relacao de poder e quadros de
acgdo enraizados, onde pontuam os factores estru-
turais do contexto societal e as especificidades lo-
cals, em que a parceria se inscreve, incluindo to-
dos 0s mecanismos de poder, respectiva desigual-
dade e factores de inclusio de uns e exclusio de
outros.

Num tal terreno de exercicio da profissio, o
socidlogo tem de ter em conta, entdo, duas ques-
toes fundamentais, em particular. Ter, por um lado,

28

a consciéncia de que quem encomenda e financia
a sua participagdo €, sempre, um dos actores do
sistema que vai analisar e no qual, e com o qual,
vai trabalhar. O principio de equidistdncia em re-
lagdo aos diversos actores aplica-se, também ne-
cessariamente, portanto, em relagio aquele actor.
Ter, por outro lado, a consciéncia de que este tipo
de intervengdo da sociologia exige uma outra pos-
tura do sociélogo. “Nao se procura verificar as hi-
poteses, desenvolvidas de forma genérica e fora do
contexto, mas reconstruir do ‘interior” a légica e as
propriedades de uma ordem local” (Guerra,
2000a:48). Assim sendo, “a prioridade é dada ao
terreno e & estruturacdo de um campo de acg¢éo
sempre contingente e particular; ao desenvolvimen-
to de modelos descritivos e interpretativos que co-
lam esse terreno as suas particularidades e contin-
géncias.” (Guerra, 2000a:48). Torna-se imprescin-
divel o recurso a uma postura indutiva de investi-
gacdo-acgdo que possibilite, de facto, a participa-
¢éo dos actores na elaboracio do diagnéstico e do
plano de ac¢ao, na construcio de um projecto de
intervengdo ou desenvolvimento.

(1) O jogo do lado da procura

Com muita frequéncia, quem encomenda e
financia a participacio do especialista das ciénci-
as sociais procura, com graus diversos, influenciar
a seu favor e manipular os resultados daquela par-
ticipagd@o. O trabalho de planeamento possui trés
componentes fundamentais: diagnéstico, plano e
monitorizagdo/avaliacdo. No que concerne, em par-
ticular, ao diagnéstico, ele constitui-se como um
elemento fundamental, também deste ponto de vis-
ta. Porque, necessariamente, tem de revelar dados
do quadro de actores e do sistema de accio que,
muitas vezes, nio sdo favordveis aos interesses,
estratégias e préticas de uma parte dos actores e
em particular aqueles que objectivamente detém
maiores responsabilidades no sistema, ou que sub-
jectivamente chamam a si essas responsabilidades.
Porque os resultados do diagnéstico determinam o
sentido e direc¢io da acgdo, dos objectivos, medi-
das e projectos do Plano.

O maior ou menor grau do défice de cultura
de democraticidade, de modernidade da gestao e
administracio, de uma cultura cientifica e de uma
cultura de planeamento e de avaliagdo, de um de-
terminado contexto territorial, determinam indele-
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velmente as expectativas e a postura face ao diag-
néstico, nomeadamente por parte da entidade
financiadora do mesmo. Entidade essa que, na
maioria dos casos das instdncias de governanca
local, é o respectivo municipio e, em particular, o
autarca que nele detém o poder de decisio.

O sociélogo deve contar, pois, com a expecta-
tiva, frequente por parte de quem encomendou o
seu trabalho, que os resultados do diagnéstico vao
ao encontro da estratégia e interesses do actor au-
tor da “encomenda”. Deve contar com a expectati-
va de que o diagnéstico ndo revele alguns elemen-
tos da realidade local, do ponto de vista dos pro-
blemas e necessidades diagnosticados, das causa-
lidades desses problemas, das redes de relagdes
entre actores, dos conflitos e divergéncias, dos in-
teresses e estratégias em presenca. Deve contar com
o0 antagonismo activo dos actores que véem nos re-
sultados do diagnéstico a sua posicdo questionada
e que interpretam esses resultados como néo lhes
sendo favordveis.

Por outro lado, ndo devemos esquecer que o
pafs se encontra, ainda, numa segunda geracao do
trabalho autdrquico e com grande dificuldade para
transitar para a terceira geracao, devido aos défices
acima referidos. Numa primeira geragio tratou-se,
na maioria do territério nacional, da infra-es-
truturacdo bdsica: saneamento, electrificacéio,
arruamentos, rede vidria. Numa segunda geracio,
a edificacdo de equipamentos sociais, habitagio
social e arranjos paisagisticos. Numa terceira ge-
ragdo do trabalho autdrquico havera que privilegi-
ar as dimensoes imateriais, como o planeamento e
as instincias de governanga em que os autarcas
desempenham um papel de mediador, e empreen-
dedor do desenvolvimento, com base na constru-
¢do de projectos por parte das parcerias dos cida-
daos organizados e das empresas locais. Trata-se
de privilegiar, ndo a dimenséo fisica (dos equipa-
mentos, dos espacos), mas sim os “contetidos” a
conferir a esses equipamentos e espagos, uma apos-
ta na “massa cinzenta” dos respectivos contextos
territoriais.

Ora, enquanto a actual geracdo de autarcas
ndo for reciclada, s6 excepcionalmente as expecta-
tivas em relacéo a prestagio da sociologia, em con-
textos de governanga e planeamento estratégico,
poderio ser outras que nio aquelas que deposita-
ram no trabalho do “planeamento fisico”. Um tipo
de planeamento que néo discute estratégias, nao

desenha desafios e objectivos, nio define parceri-
as privilegiadas para a prossecucio dos objectivos,
em fungdo da maior ou menor mobilizagao dos ac-
tores face a cada um desses objectivos. Dai que,
com frequéncia, os autarcas receiem o diagndstico
participado e estratégico, a sua natureza “excessi-
vamente ambiciosa” quantlo a melas e objectivos a
atingir, que esperem que o diagnéstico lhes diga o
que devem construir, e onde, e que, quando néo
vejam nos resultados obtidos a legitimacio das suas
praticas e estratégias, procurem questionar o ca-
rdcter cientifico das metodologias de trabalho
adoptadas.

Constitui, também, um factor de tensdo no
planeamento com recurso a anélise estratégica, o
facto da existéncia necessdria de um programa pré-
vio, tragado no programa eleitoral por parte do
autarca eleito, ser interpretado como ébice a pro-
posicéo de estratégias interpretadas como alterna-
tivas ou, por vezes, como antagénicas daquelas
enunciadas em programa eleitoral. Ou, ainda, a
incapacidade frequentemente demonstrada para o
raciocinio estratégico e concepgio racional de ob-
jectivos a atingir, preteridos em favor de légicas
meramente eleitorais ou de concorréncia, ao invés
de cooperagio, com os municipios vizinhos. A néo
aplicacio do principio da subsidiariedade na im-
plantacdo de equipamentos e servigos, serd o me-
lhor exemplo dessa concorréncia sem l6gica racio-
nal e dissonante dos principios de racionalidade
estratégica e acco planeada. As consequéncias sao
a ineficdcia e ineficiéncia na utilizac¢ao dos recur-
sos ao nivel local.

Em regra, o autor da encomenda, tudo far4,
pois, para controlar politicamente a seu favor os
resultados do diagnéstico. Nao devemos, nunca,
perder de vista que ele é um actor politico e é nes-
se lerreno que actua. Os reslantes aclores, em me-
nor grau, também procuram, por vezes, influenciar
os resultados do diagnédstico. Contudo, ao contra-
rio dos municipios, ndo tém a seu favor o “trunfo”
do financiamento do diagnéstico nem o énus da
responsabilidade politica da governacao local.

Um contexto de governancga territorial de
ambito local é, sempre, um contexto em que o mu-
nicipio tem de assumir um papel charneira, mas
em que lal passa, também, pela perda, nesse con-
texto, da capacidade de decisao que existe, de for-
ma quase exclusiva, num contexto de governagao
ao nivel local. A governanga implica, como antes
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se referiu, partilha de poder e de capacidade de
decisiio, mas nio deveria deixar de implicar, do
mesmo passo, responsabilizacio dos restantes par-
ceiros, tanto do “terceiro sector” como — e isto é
essencial —, dos 6rgdos desconcentrados do poder
central e dos préprios agentes econémicos priva-
dos locais.

(i) O jogo do lado da oferta

O terreno da governanga e do planeamento
estratégico participado, com o contributo dos es-
pecialistas das ciéncias sociais faz, igualmente,
apelo a uma postura inovadora e imaginativa por
parte da prépria sociologia. Em primeiro lugar
por se lratar de um contexto em que se vai lidar
com a presenga de trés lggicas e racionalidades
fundamentais e distintas: a politica, a técnica e a
cientifica. O sociélogo inscreve-se neste terreno de
exercicio da profissdo como um dos actores, embo-
ra desejavelmente equidistante em relagéo aos res-
tantes actores. No entanto, o seu papel nunca é
neutro, na medida em que podera contribuir para a
consolidagao e reforgo de estruturas desiguais de
poder e justica social, ou para a redugao de desi-
gualdades e injustigas sociais, consoante o sentido
do seu desempenho na mediacao das relacoes en-
tre os restantes actores e na capacitagdo para a
participacgéo e implicagéo de todos eles, com par-
ticular preocupagio de equidade na participagio
civica e justica social, no modo como procurard
criar espago para a inclusio dos que se encontram
excluidos de uma cidadania activa e que, de acor-
do com os principios da governanc¢a, deverao ser
objecto de discriminagdo positiva.

A auséncia de niveis razodveis de uma cultu-
ra cientifica no pais que se evidencia na nio valo-
rizagdo do saber e do “saber-fazer”, na ndo cons-
ciéncia, frequente, por parte dos agentes politicos,
da existéncia de légicas e racionalidades distintas
entre a esfera politica, a técnica e a cientifica, sdo
alguns elementos responsédveis por expectativas
erroneas do contributo das ciéncias sociais a este
nivel.

A natureza experimental de algumas
metodologias de trabalho em planeamento estraté-
gico participado, ndo é inteligivel por uma boa parte
dos actores e considera-se que o planeamento exi-
ge metodologias que se tém como infaliveis, numa
perspectiva positivista da ciéncia, onde o inquéri-

30

to socioldgico, ou modelos matemdticos de planea-
mento, sdo tidos como “mais cientificos” do que
metodologias como féruns comunitdrios e andlise
da estratégia de actores, frequentemente olhadas
com desconfianga, fundamentalmente porque con-
sagram, metodologicamente, os principios da
governanga.

Sucede, também, que os préprios sociélogos,
por vezes, contribuem para aquela visdo ao toma-
rem o inquérito socioldgico e a anélise estatistica
como as metodologias privilegiadas de diagndsti-
co, quando elas sio apenas dois instrumentos, en-
tre outros, e nem sequer aqueles que se revelam
mais ajustados a dimensdo participativa do diag-
néstico.

Ao especialista em planeamento cabe, com
frequéncia, também, um papel pedagdgico, no sen-
tido de divulgar a diversidade de metodologias e
as suas competéncias especificas, bem como — ta-
refa mais complexa —, dar conta da natureza aberta
do debate cientifico em torno dos paradigmas pos-
siveis e da complexa relagio entre teoria e ac¢io
que na drea do planeamento adquire lugar central
(Guerra, 2000a e 2002). Esta é, porém, uma refle-
xdo largamente por fazer mesmo no interior da co-
munidade cientifica.

Importa, por outro lado, ndo alimentar ilusdes
no que concerne a ideia de planeamento participa-
do que, ao invés de desencadearem a mobilizagao
dos actores para o exercicio de uma cidadania ac-
tiva e participagdo empenhada em instincias de
governanga, através das respectivas parcerias, po-
deriam contribuir, definitivamente, para o descré-
dito de tais principios e desmotivagio dos agentes
do desenvolvimento local.

A situacéo desejdvel é que aquela participa-
¢do seja to alargada quanto possivel, mas ela serd
sempre parcial, por razoes que se prendem com a
estruturagdo do poder, a desigual distribui¢do dos
recursos e a natureza especializada do conhecimen-
to técnico-cientifico aplicado ao planeamento.
A capacidade para avaliar com rigor as causalida-
des dos problemas sociais, interpretar dados, cons-
truir indicadores, exige competéncias técnico-ci-
entificas que a maioria dos actores ndo detém. Nem
mesmo uma parte daqueles que exercem funcoes
técnicas nos 6rgios da administragio central, ou
local, e que deveriam desenvolver a sua acgdo com
base naquelas competéncias.
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A maioria dos diagnégsticos produzidos em
contextos de governanga, no Ambito do desenvol-
vimento local do pafs, evidenciam um dilema que
importa ultrapassar. Ou, por um lado, o diagnésti-
co é “rigoroso e cientifico”, mas néo foi razoavel-
mente participado, portanto nio é estratégico, nio
permitindo a sua apropria¢do, manuseamento e
utilizagido operativa, por parte dos agentes do de-
senvolvimento local. Com frequéncia trata-se de
“encomendas” feitas a centros de investiga¢ao, ou
empresas especializadas, que realizaram o diag-
néstico com base nas metodologias quantitativas
acima referidas, sem integrar as dimensoes estra-
tégicas e os quadros de actores em presenca e, ob-
viamente, reduzindo a participacio dos actores na
producio do diagnéstico a sua audi¢do em entre-
vistas individuais ou colectivas. Ou, por outro lado,
o diagnéstico é razoavelmente “participado”, mas
ndo é rigoroso nem cientifico, o que constitui o que
poderiamos apelidar de “populismo cientifico”. Por-
tanto, ndo é, igualmente, estratégico, pois nio re-
sulta senfio das “impressdes”, ou leituras subjecti-
vas dos actores e é expressio acritica da manipu-
lacdo de resultados pelos agentes envolvidos no
“jogo” do sistema assim diagnosticado. O recurso
as técnicas de andlise de dados € incipiente e fa-
lho de rigor cientifico e a reflexiio estratégica e a
andlise de causalidades sobre os problemas iden-
tificados, estdo ausentes.

Um diagnéstico que se quer estratégico exige
capacidade de seleccio da informacéo pertinente,
concentragdo no essencial e nio dispersio pelo
acessorio. Ponderagdo, realismo e pragmatismo na
seleccdo conjugada do Ambito territorial do diag-
néstico, das respectivas unidades de anélise e de
referéncia comparativa, com o grau de profundida-
de e extensio temdtica, em fungéo, uma vez mais,
da pertinéncia especifica de cada unidade
territorial, de cada tema, ou drea problemética.
Ainda é frequente confundir um diagnéstico social
com uma “caracterizagio social”, em que ao invés
de se diagnosticarem os problemas, as necessida-
des e as estratégias existentes, ou alternativas, para
a intervengdo, num contexto especifico em andli-
se, se produz uma caracteriza¢io genérica da po-
pulagdo, a partir de indicadores estereotipados e
independentes da especificidade contextual de
cada territério preciso.

Realismo e pragmatismo, se sdo exigéncias
do planeamento estratégico, por defini¢ao, deveri-

am sé-lo também, por maioria de razdo, quando
estamos a falar de um contexto societal com as fra-
gilidades que atréds identificdmos.

Nesse sentido, tendo como preocupacéo alar-
gar as possibilidades participativas dos actores,
mobilizando-os e fomentando a sua implicacio na
construgio de projectos de Ambito local, sem
descurar o rigor técnico-cientifico, no que concerne
em particular a fase inicial do projecto — o diag-
néstico — julgamos que se deveriam concentrar es-
forgos na capacidade imaginativa para diagnosti-
car “cada caso como um caso”, sem perder de vis-
la a necessidade de o referenciar comparativamente
com outras unidades territoriais e, sobretudo, aten-
der as escalas territoriais diversas em que o con-
texto em andlise se integra. Deveria, igualmente,
estabelecer-se um patamar minimo de exigéncia
em matéria de formacao e auto-formacao continuas
para a producdo de diagndsticos que conseguis-
sem, de forma participada, identificar e hierarquizar
os problemas e necessidades fundamentais, a par-
tir, por exemplo, da realizagio de féruns comunita-
rios, ou reunioes alargadas com os actores-chave e
a populacéo alvo da intervengéo. De seguida, efec-
tuar um esforgo para distinguir problemas sociais
e necessidades sociais. Tarefa complexa ao nivel
das parcerias de intervencio social e desenvolvi-
mento local e que por isso mesmo exige a partici-
pagio cientificamente informada da sociologia.
Bem assim como o exercicio subsequente de refle-
xao0 e andlise das causalidades dos problemas. Pro-
curar, depois, “consensualizar” as dreas problemé4-
ticas chave do contexto de intervencéo, e sobre cada
uma delas efectuar um exercicio, em profundida-
de, de reflexdo estratégica, identificando as res-
pectivas potencialidades e fragilidades endgenas
e as oportunidades e ameacgas exgenas. Procurar,
finalmente, construir um sistema de indicadores-
-chave essenciais e recolher e analisar a respecti-
va informagdo que permita avancar, de forma se-
gura e sem simplismos de andlise, para a fase se-
guinte, de construgio do plano de ac¢do. Para a
construgdo do plano de acc¢éo seria fundamental,
ainda, contar com uma anélise das estratégias dos
actores em presenga, ou actores-chave do sistema
diagnosticado. Uma vez mais se exige a interven-
¢éo especializada por parte de quem retina as com-
peténcias técnico-cientificas necessdrias para a
aplicacio daquela metodologia.
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O conceito de governanga
como processo: notas para posterior
aprofundamento da reflexao

Em face do anteriormente exposto, a ideia de
governanga, por maioria de razao no caso portu-
gués, deveria ser encarada como processo, tendo
em conta nio apenas o imperativo da criagdo de
novos modos de regulacdo num contexto globa-
lizado, como a necessidade de modernizacao e
democraticidade da tomada de decisio ao nivel
das politicas sociais e urbanas locais, de um pais
onde algumas etapas estruturantes do desenvolvi-
mento, e adquiridos da modernidade, estdo ainda
ausentes.

Enquanto processo, ela deve implicar a ideia
de percurso de aprendizagem e nessa medida cons-
titui-se num principio normativo a atingir. Mas, por
outro lado, nela se deve investir como veiculo que
evidencia um forte potencial para a ultrapassagem
das lacunas de desenvolvimento e aproveitamento
das oportunidades e desafios da globalizagdo rumo
a uma sociedade da informagao e do conhecimento.

E nessa medida que se propde uma nogio
pragmadtica do conceito de governanga, nao apenas
para lidar com os efeitos da actual transi¢ao, como
para ultrapassar as fragilidades do pais no que
concerne ao seu nivel de desenvolvimento. Essa
nocdo de governanca implica um forte investimen-
to no enraizamento de uma cultura de planeamento
e actuagdo estratégica ao nivel da ac¢o colectiva
e das politicas piblicas locais para o desenvolvi-
mento, apostadas na valorizagdo das sinergias e
racionalizagiio dos recursos existentes. Implica,
ainda, um forte investimento na formacao para uma
cidadania activa, sem a qual a prépria nogio de
governanca fica comprometida. Para uma tal no-
¢ao do conceito de governanga, alguns apontamen-
tos para um aprofundamento da reflexdo parecem
decisivos:

(i) A accéo planeada deve implicar uma vi-
sdo sistémica e integrada do contexto territorial em
causa, integrando de forma harmoniosa as dimen-
soes econdmicas, sociais, ambientais e urbanisti-
cas. Sendo jd teoricamente um lugar comum, na
pratica de muitas experiéncias de parceria no ter-
reno aquele pressuposto tedrico continua ausente,

apesar dos esforcos continuados em sentido con-
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trdrio. Mobilizar competéncias técnicas interdisci-
plinares, e actores dos vdrios sectores pertinentes,
para parcerias que protagonizem uma visdo
sistémica nao €, ainda, tarefa facil e aquelas di-
mensoes continuam, em boa parte, de costas volta-
das ao nivel da sua accio quotidiana e das estraté-
gias e objectivos que prosseguem.

(ii) Sendo conhecidas as insuficiéncias do pais
no que respeita ao exercicio da cidadania, enquanto
direitos e deveres dos cidadaos, por maioria de ra-
zdo se manifestam profundas insuficiéncias,
observdveis no terreno, no que concerne a uma ci-
dadania activa (participagdo e implicagdo). Este é
claramente um campo em que o investimento na
formacdo e a disseminag¢ao de boas prdticas podem
trazer resultados positives no processo de
governanga. Por outro lado hd que instituir, como
principio das metodologias de intervengédo e pla-
neamento, o principio do “participante ganhador”.
E também nesta medida que faz sentido uma no-
¢do pragmadtica da governanga, no sentido em que
a participagao e implicacdo dos cidadaos e agen-
tes locais deve pressupor a ideia de negociacio e o
cardcter contratual presentes no planeamento es-
tratégico. A co-responsabilizagio, a implicacdo e
a consciéncia de que “ninguém ganha tudo mas
todos ganham algo” com o exercicio da governanga.
Ha ainda que privilegiar a inovag¢do no que
concerne ao paradoxo de que os cidaddos e os con-
textos territoriais mais desprovidos de capacida-
des de poder que lhes permitam exercer a sua ci-
dadania, sdo precisamente aqueles que devido a
esse desprovimento de poder (recursos, competén-
cias, aptidoes, saberes) menos presentes estdo em
contextos de decisio e exercicio de uma cidadania
activa. Uma vez mais se justifica a ideia de
governanga como processo, que neste caso deve
caminhar no sentido de conferir, progressivamen-
te, poder aos cidaddos e territérios excluidos,
accionando, assim, uma politica de inclusdo e
“empowerment” que, justamente, s6 pode ser con-
cebida como processo. Uma redistribuicao do po-
der é essencial para atingir um nivel razodvel de
equilibrio e coesdo sociais. Finalmente, a mobi-
lizacdo e engajamento dos cidadaos para o exerci-
cio de uma cidadania activa, e prossecucio da
governanga, encontra séria concorréncia no cres-
cimento endémico, no contexto actual, do que tem
sido designado como “informaliza¢io” da econo-
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mia (“economias subterrineas”, “economias pa-
ralelas”, “economias informais”). Sendo esta, por
definigfio, uma manifestagio oculta da exclusio so-
cial e dos factores de antitese a cidadania, é tam-
bém, no actual contexto de lassiddo dos mecanis-
mos de regulaco social, um dos sérios obstdculos
a “boa governanga”. A inovacao técnica, cientifica
e das experiéncias de intervencio terd, também,
que passar pelas formas de lidar com aquela reali-
dade endémica aos factores da transi¢do societal
contemporinea.

(iii) Tendo como base muito do que ja foi re-
ferido a propésito das fragilidades do pais, ao ni-
vel do seu desenvolvimento, mas também ao nivel
do défice de enraizamento de uma cultura de
democraticidade, justifica-se pensar que as cién-
cias sociais — nomeadamente as apetrechadas com
instrumentos de trabalho em planeamento — tém
um papel fundamental a desempenhar na prosse-
cugdo dos processos de governanga. Nao apenas
enquanto objecto de estudo, como também enquan-
to terreno de exercicio de competéncias técnico-
-cientificas em que ao especialista em planeamen-
to compete desempenhar multiplos papéis que pas-
sam pelo acompanhamento e mediagio técnica e
cientificamente informada das parcerias; pela ava-
liacdo da sua accao; pela formacgao dos parceiros,
etc. Trata-se, fundamentalmente, de um trabalho
em que progressivamente uns ganham em conhe-
cimento cientifico da realidade de multiplas e he-
terogéneas experiéncias locais. Enquanto outros ga-
nham em instrumentos operativos para, de forma
crescentemente mais eficaz, eficiente e socialmente
mais inclusiva, levarem a bom porto o processo de
governancga, como novo modo de regulacio e ins-
trumento para lidar com os riscos e desafios da tran-
si¢do.

(iv) Uma nota breve, e a merecer reflexao mais
aprofundada, sobre a participagdo dos agentes
econdémicos privados (as empresas) no processo de
governanga. E também nossa convicgdo que a ac-
¢ao publica para o desenvolvimento local e os pro-

cessos de governanga nao podem deixar de impli-
car, igualmente, os agentes econémicos locais.
A maioria dos programas e projectos de interven-
¢ao na esfera do “social” tem deixado de fora os
agentes econémicos privados. A economia social,
o sector produtivo associativo e cooperativo tém,
apesar de tudo, pontuado no exercicio da gover-
nanga local. No actual contexto de globalizacao —
e tendo em conta as consequéncias socioeconé-
micas do mesmo (riscos ambientais e sociais) e o
decréscimo do Estado enquanto entidade regula-
dora em termos sociais —, o apelo a responsabili-
zacdo social das empresas, apelo ja efectuado pela
Comissao Europeia, através do respectivo Livro Ver-
de (CCE, 2001), é uma necessidade imperiosa para
uma governang¢a bem sucedida. O planeamento da
intervengdo social local que ndo mobilize e impli-
que os agentes empresariais nao pode ser tido como
estratégico, do mesmo modo que as empresas nio
podem continuar a ter uma perspectiva externa face
aos problemas sociais e ambientais e de mera rei-
vindicacdo e critica face ao Estado. Este é um exem-
plo em que as experiéncias conhecidas déo conta
de como, apesar de tudo, os contextos territoriais
de menor dimensio oferecem um potencial supe-
rior na superagdo deste obstdculo. Também aqui
importaria disseminar os resultados destas préti-
cas bem sucedidas.

(v) Finalmente, a governanca local, encara-
da, também, como forma de responsabilizacio dos
cidadaos e agentes locais e implicando a acg¢éo
colectiva e tomada de decisdo ao nivel local, nao
pode, do mesmo passo, deixar de implicar a parti-
cipagdo do Estado central na partilha de poder e
responsabilidades com os restantes agentes ptbli-
cos e privados. Considerando as fragilidades do
nivel de desenvolvimento do pafs, por maioria de
razdo, a passagem da responsabilidade da decisdo
politica e da gestao e planeamento, da vida local,
em exclusivo para os agentes publicos e privados
locais, possuiria efeitos perversos para os proces-
sos de governanca comprometendo, inclusive, os
seus proprios principios.

33



CIDADES Comunidades e Territérios

Referéncias Bibliograficas

ALBROW, Martin, 1997, “Travelling beyond Local Cultures:
Socioscapes in a Global City”, in EADE, John, (org.), Living
the Global City: Globalization as Local Process, London,
Routledge, pp. 37-55.

AMIN, Ash, (1994), “Post-Fordism: Models, Fantasies and
Phantoms of Transition” in AMIN, Ash (org.), Post-Fordism:
a Reader, Oxford, Blackwell, pp. 1-39.

BUFFONY, Laura, 1997, “Rethinking Poverty in Globalized
Conditions”, in EADE, John, (org.), Living the Global
City: Globalization as Local Process, London, Routledge,
pp- 110-126.

COLLINGE, Chris, HALL, Stephen, 1997, “Hegemony and
Regime in Urban Governance: Towards a Theory of The
Locally Networked States”, in JEWSON, Nick,
MACGREGOR, Susanne (orgs.), Transforming Cities:
Contested Governance and New Spatial Divisions, London,
Routledge, pp. 129-152.

CCE, 2001, “Promover um Quadro Europeu para a Respon-
sabilidade Social das Empresas”, Livro Verde, Bruxelas,

18-07-2001, COM (2001) 366 final.

CCE, 2003, “Governanga e Desenvolvimento”, Bruxelas,

20-10-2003, COM (2003) 615 final.

EUROCITIES, 2004, “Déclaration de Vienne - version finale:
vers une approche intégrée des questions urbaines et une
coopération renforcée au sein de I’Union Européenne”,
Vienne, Autriche, le 12 novembre 2004.

ESSER, Joseph, HIRSCH, Joachim, 1994, “The Crisis of
Fordism and the Dimensions of a ‘Post-Fordist’ Regional and
Urban Structure” in AMIN, Ash (org.), Post-Fordism: a Reader,
Oxford, Blackwell, pp. 71-97.

GEDDES, Mike, 1997, “Poverty, Excluded Communities and
Local Democracy”, in JEWSON, Nick, MACGREGOR,
Susanne (orgs.), Transforming Cities: Contested Governance
and New Spatial Divisions, London, Routledge, pp. 205-218.

GUERRA, Isabel, 2000a, Fundamentos e Processos de uma
Sociologia de Ac¢ao, o Planeamento em Ciéncias Sociais,
Cascais, Principia.

GUERRA, Isabel, 2000b, “Planeamento Estratégico das Ci-
dades: Organizacao do Espago e Acgdo Colectiva”, Cidades
— Comunidades e Territérios, n.° 1, Lisboa, CET/ISCTE,
pp- 37-55.

34

GUERRA, Isabel, 2002, “Cidadania, exclusées e solidarie-
dades. Paradoxos e sentidos das ‘novas politicas sociais’™
Revista Critica de Ciéncias Sociais, n.” 63, Coimbra, CES,
pp- 47-74.

JESSOP, Bob, 1997, “The entrepreneurial city: Re-imaging
Localities, Redesigning Economic Governance, or
Restructuring Capital?”, in JEWSON, Nick, MACGREGOR,
Susanne (orgs.), Transforming Cities: Contested Governance
and New Spatial Divisions, London, Routledge, pp. 28-41.

JEWSON, Nick; MACGREGOR, Susanne, 1997, “Transfor-
ming Cities: Social Exclusion and The Reinvention of
Partnership”, in JEWSON, Nick; MACGREGOR, Susanne
(orgs.), Transforming Cities: Contested Governance and New
Spatial Divistons, London, Routledge, pp. 1-15.

LOPES, Raul, 2003, Competitividade, Inovagao e Territérios,
Oeiras, Celta Editora.

MAYER, Margit, 1994, “Post-Fordism City Politics”, in AMIN,
Ash (org.), Post-Fordism: a Reader, Oxford, Blackwell,
pp- 316-337.

PERESTRELO, Margarida, 2002, “Planeamento Estratégico
e Avaliag@o: Metodologias de Andlise Prospectiva”, Cidades
— Comunidades e Territérios, n.° 4, Lisboa, CET/ISCTE,
pp. 33-43.

RODRIGUES, Walter, (coord.), ALMEIDA, Lisete, BANDEI-
RA, Graga, LUVUMBA, Felicia, PACHECO, Susana, MAR-
QUES COUTO, Oscar; PERESTRELO, Margarida, SANTOS,
Eduardo Jorge dos, 1998, Diagnéstico Avaliativo da Situagao
Sécio-Urbanistica nas Freguesias de Miragaia e Vitéria - Por-

to, Relatério Final, CET/ISCTE.

RODRIGUES, Walter, (coord.), PERESTRELO, Margarida;
MOURA, Dulce; AMOR, Teresa, 2002, Estudo de Diagndsti-
co Social do Concelho de Almada, Relatério Final, CET/ISCTE.

RODRIGUES, Walter (coord.); MOURA, Dulce, 2003, Es-
tratégias para a Juventude no Desenvolvimento Sécio-Econd-
mico de Mortagua: Documento para a Ac¢ao, Relatério Final,

CET/ISCTE.

RODRIGUES, Walter (coord.), AMOR, Teresa, 2005, Diag-
néstico Soctal do Concelho de Sesimbra, Relatério Final, CET/
/ISCTE.

UNCHS, 2000, “UNCHS (Habitat) — The Global Campaign
for Good Urban Governance”, Environment & Urbanization,

Vol. 12, n.° 1, pp. 197-202



