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RESUMO

As alteracGes econdmicas, socio-demogréaficas e politicas das Gltimas décadas exigem
formas de planeamento e de governacdo territorial capazes de actuar com eficacia em
contextos complexos e instaveis. A fragmentacéo territorial (e social) tem-se agravado
(a diferentes escalas), o0 que se justifica a recente valoriza¢ao da coesao territorial. A par
de uma governacdo moderna multi-nivel, também o conceito governanca territorial
ganha relevancia na consensualizacdo dos mdaltiplos interesses que conflituam nos
territorios. Partindo do (des) governo do municipio de Lisboa e da sua &rea
metropolitana, o artigo reflecte sobre os obstaculos a consolidacdo de uma cultura de
planeamento e defende formas de governabilidade de base territorial capazes de assumir
e partilhar co-responsabilizacdes estratégicas na prossecucdo dos desafios colocados aos

territérios na actualidade.

Palavras-Chave: planeamento, coesdo territorial, governacdo, governanca, Lisboa, Area

Metropolitana de Lisboa.

1. Introducéo

As profundas mudancas urbanas e da base economica e social ocorridas no ultimo
quarto de século e os problemas dai resultantes mostram a dificuldade do planeamento
racionalista responder aos desafios territoriais contemporaneos. A par, as estruturas de
governacdo evidenciam debilidades multiplas e ndo conseguem assegurar a defesa do
interesse colectivo.

O artigo demonstra que, independentemente do contexto territorial, uma cultura de
planeamento pressupde mecanismos de envolvimento forte e permanente dos principais

intervenientes ao longo de todo o processo, e passa por solugdes de governabilidade

! No ambito do Projecto Territorial Cohesion in Portugal: new insights for spatial planning.
Financiamento Plurianual FCT.
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perenes e consistentes, capazes de se assumirem como plataformas para dirimir
conflitos, consensualizar solucBes e operacionalizar accdes.

A analise esta estruturada a dois niveis: no primeiro justifica-se porque é que uma
gestdo pro-activa do territério pressupde uma cultura de planeamento e uma governagao
eficiente. Depois esta ideia € exemplificada a partir da leitura critica das condicdes de
(des) governo nos territérios do municipio e da Area Metropolitano de Lisboa e das
consequéncias penalizadoras dai resultantes. Nas conclusdes defendem-se formas de
governabilidade de base territorial capazes de assumir e partilhar co-responsabilizagdes
estratégicas para enfrentar os desafios contemporaneos colocados aos territorios.

2. Para uma gestdo pro-activa do territdrio: cultura de planeamento e governanca
territorial

2.1. Uma cultura do planeamento para a coesao territorial

Na Europa saida da Il Guerra Mundial, os Estados consolidaram o seu papel no
desenvolvimento de politicas pablicas, nomeadamente daquelas com incidéncia directa
na organizacdo dos territdrios, constituindo-se o planeamento territorial como um
instrumento de suporte & ac¢do publica. O planeamento racionalista, tecnocratico,
regulador e normativo dominava, associado a intervencdo hegemonica do Estado
(McLoughlin, 1969; Faludi, 1973). Esta abordagem, desenvolvida num periodo de
estabilidade politica e econdmico-social, olhava o planeamento como um processo
continuo (elaboracdo, execucdo e avaliagdo do plano) e ciclico (para reiniciar quando
atingido o horizonte do plano ou quando procede a revisfes antecipadas por alteragdes
estruturais nos objectivos ou no contexto), associado a procura de solugdes Optimas para
a resolucédo de problemas. Todavia, a producdo do plano, etapa criativa e decisional, era
a mais meditica e valorizada. A execuc¢do das propostas ai formuladas, num horizonte
temporal alargado e estavel, decorria da adi¢do de acgdes rotineiras que aconteceriam a
medida das necessidades, sob a lideranca publica (vista com uma s6 linha de rumo) e o
cumprimento generalizado das orientacBes por parte dos particulares (individuos,
empresas, organizagdes). Os conflitos de interesses, sobretudo publico/privados, eram
subalternizados, dada a dominancia e a consisténcia da intervencéo publica.

A crise energética dos anos 70 afectou as economias ocidentais de forma abrupta e
violenta: a diminui¢cdo do crescimento econdmico (e o consequente aumento do
desemprego) representou uma ameacga para 0s recursos publicos, que véem retraida a

sua capacidade de investimento. Mas logo nos anos 80 as ideias neoliberais ganharam
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projeccdo: a valorizagdo do mercado e do sector privado é defendida para criar riqueza e
emprego, reservando-se ao Estado um papel supletivo, de coordenacdo e incentivo. O
planeamento atravessa uma fase de desregulacdo e de flexibilizacdo para acolher os
diferentes interesses privados (sobretudo 0s econémicos) em presenca (Healey, 1997). As
preocupactes de determinar, dirigir e regular, sdo substituidas pelas de estimulo ao
mercado. Esta abordagem trouxe para 0 processo decisorio actores com perfis e
comportamentos desconhecidos, mas determinantes nas dindmicas territoriais
emergentes. O plano, como guido datado para enquadrar as intervengdes futuras, é
descredibilizado. As “certezas” racionalistas foram-se erodindo (0s seus pressupostos
estdo irremediavelmente comprometidos) e a abordagem estratégica (Guel, 1997;
Esteve, 1999; Ferreira, 2005) saiu reforcada, correspondendo a uma nova atitude
metodoldgica para gerir (melhor) a incerteza. Na inovacdo metodoldgica trés aspectos
merecem sublinhado com traco grosso: a assuncdo de um processo circular (isto é,
permanente), aberto (a participacdo de todos os actores do territorio) e prospectivo
(Guell, 1997).

A Administragédo, para ndo perder (totalmente) o controlo dos processos de mudanga,
abre o planeamento a participacdo dos principais actores privados intervenientes nas
dindmicas territoriais, procurando para si prépria formas mais estruturadas de
articulacdo. O plano passa a ser (sobretudo) uma visdo concertada entre os protagonistas
ou um projecto colectivo, no dizer de Indovina (1991); passa a ser dada particular
atencdo ao seu periodo de aplicacdo, monitorizando os resultados que vao sendo
conseguidos e (re) enquadrando o processo decisorio para “oportunidades” que se
aguardam ou que surgem inesperadamente. A critica ao planeamento fisico
(regulamentar) cresce de tom, sendo contraposta uma desregulacdo do planeamento
substituindo o plano por projectos que configurem opc¢des estratégicas (Healey, 1997).
Assim, neste ambiente de incerteza e instabilidade, a existéncia de um projecto
colectivo para o territorio e de um processo para a sua materializacdo, é determinante
para orientar e potenciar a diversidade de actuacbes. A experiéncia confirma que as
intervencOes casuisticas tendem a beneficiar os territérios mais ricos (ou mais
favorecidos) e os actores com maiores recursos (ou com maior influéncia) e a
comprometer os territorios e as comunidades mais fragilizados. S6 uma perspectiva
integrada pode contrariar desequilibrios e perseguir o interesse colectivo, razdo de ser
do envolvimento publico. A prevaléncia da forca do mercado e da perspectiva

econdémica, a par do reforco da autonomia dos individuos, tende a acentuar 0s
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desequilibrios, afectando transversalmente todos os territorios (& escala local,
metropolitana, regional, nacional) (Ascher, 2001). O surgimento do conceito de coesao
territorial (CEC, 1999; 2004), ao defender a diversidade e as identidades territoriais
(CEC, 2008) procura contrariar aquela tendéncia. O papel das politicas publicas é
revalorizado, pois parece ser um garante da concretizacdo das fungdes sociais para todos
e do combate a fragmentacdo e a marginalizacdo dos territdrios (e das comunidades que
acolhem).

A turbuléncia que marca o0 mundo contemporaneo afecta as dindmicas territoriais e
também o modus operandi do processo de planeamento: h& solugdes que ficam
precocemente desajustadas ou mesmo improprias, aparecem problemas néo
equacionados e surgem oportunidades ndo enquadraveis, que podem desaparecer se ndo
acolhidas em tempo atil. Isto significa que o processo carece agora de uma atencao
diferente: um acompanhamento (ainda) mais proximo das (permanentes)
reconfiguracdes afectados, das dindmicas emergentes, dos actores intervenientes. O
projecto territorial consubstanciado no plano é continuamente posto a prova,
ponderando em que medida esta a corresponder aos objectivos e avaliando o possivel
enquadramento de novos projectos ou intengdes de investimento. E um esforco de pro-
actividade constante, que exige aos intervenientes uma “cultura do territério”, isto é, o
seu reconhecimento como um recurso vital que sé gerido numa perspectiva de
sustentabilidade (econdmica, social e ambiental) pode servir as expectativas do
colectivo (presente e futuro).

Neste quadro de instabilidade, a cultura do planeamento ganha (mais) consisténcia: 0s
territérios carecem de um projecto mobilizador e aglutinador dos interesses em
presenca, mas também de persisténcia na prossecucdo da execucdo dos seus elementos
estruturantes, e pré-actividade nos (re) ajustamentos impostos/aconselhados pelas
conjunturas que se vao sucedendo. Estas circunstancias requerem atencdo redobrada a
gestdo (a concretizacdo ou ndo das accBes e as implicacOes dai decorrentes) e a
monitorizagdo (avaliacdo das reconfiguracdes territoriais, dos processos que lhes dao
origem e da capacidade de resposta adequada do plano). Este contexto de actuacéo, ja
complexo, é agravado pelas alternancias do poder, que afectam a evolucdo do processo
de planeamento: estando este associado a um ciclo longo, confronta-se com os ciclos
curtos do poder politico (aos niveis nacional, regional e local), muitas vezes desfasados,
0 que pode comprometer um projecto territorial (por abandono, adiamento,

desarticulacdo ou amputacdo de elementos estruturantes) e, por arrastamento, o
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desenvolvimento desse territorio, caso aquele ndo esteja escorado em estruturas de

governanca territorial que Ihe confiram continuidade e solidez.

2.2 Da governacdo tradicional a governanca territorial

Tradicionalmente a governagdo do(s) territorio(s) era assumida pelo Estado, de modo
mais ou menos centralizado e normativo, estando o poder referenciado a uma
determinada estrutura administrativa de base territorial.

A democratizacdo das sociedades ocidentais alterou o quadro de governabilidade dos
territorios: por um lado, a tendéncia para a descentralizacdo do poder politico forcou a
redefinicdo das competéncias estatais, com a criacdo de estruturas regionais e locais
descentralizadas; por outro, o reforco da sectorializacdo (especializacdo) ao nivel
central, a par da desconcentracdo territorializada de alguns servicos, implicou também
ai alteracOes relevantes. Por isso a governacdo moderna, pela fragmentacdo do poder
que lhes esta associada, exigem mecanismos de articulacdo e coordenacdo (verticais e
horizontais) para impedir a perda da unidade do conjunto e para assegurar eficacia ao
funcionamento desta estrutura mais complexa. Mas se formalmente essas necessidades
estdo inventariadas e reconhecidas, na pratica as deficiéncias de coordenacdo séo
evidentes, e mostram dificuldade em ser superadas, penalizando o seu desempenho.

Em paralelo a esta reestruturacdo do poder politico, o incremento da democracia
participativa aumenta o envolvimento da sociedade civil e a audicdo dos interesses
maltiplos que convivem e conflituam nos processos de reconfiguracdo territorial. Os
modelos de participacdo séo influenciados pelo nivel cultural das préprias sociedades e
da valia dada ao recurso “territorio”: mais reivindicativos de direitos ou mais
colaborativos na procura de solugfes; mais amorfos ou mais atentos perante a acgéo
publica.

O reforco do poder economico-financeiro subjacente a globalizagdo ampliou a
complexidade das relagdes econdmicas e socio-politicas, carreando para as l6gicas da
governacgdo interesses até entdo ausentes e forcando o aparecimento de formas capazes
de gerir 0 acréscimo de decisores intervenientes, muitas vezes exteriores aos territorios
visados e por isso de dificil (quase impossivel) controlo pelas autoridades locais. Assim,
as estruturas estatais (agora com formulas de descentralizacdo e partilha de
competéncias diversas) juntam-se estruturas de regulacdo e de representatividade das

comunidades e agentes econOmicos e sociais, com niveis organizativos muito
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diferenciados. A autoridade do Estado fica afectada pela sua reorganizacdo interna
(fragmentacdo do poder) e pela menor capacidade de investimento (menos e mais
repartidos recursos financeiros) mas também pelo acréscimo de protagonismo dos
actores econémicos, de quem o Estado esta agora mais dependente. Este quadro afecta a
gestdo do territério, nomeadamente pela:

e Multiplicacdo dos actores publicos intervenientes, ampliando as Opticas de
apreciacdo da “coisa publica” e do interesse colectivo;

e Turbuléncia permanente no ambiente de decisdo, que amplia a instabilidade no
presente e a incerteza no futuro, e provoca obsolescéncia precoce das solugdes
ou compromete a sua concretizagao;

e Protagonismo crescente da sociedade civil (actores econdémicos, socialis,
culturais e até dos cidadaos), com interesses e ldgicas de actuacdo muito
heterogéneos.

Neste quadro, a nocdo de governanca emerge pela incapacidade da gestdo publica
tradicional acudir aos problemas, responder aos desafios e as formas contemporaneas de
organizacdo das sociedades. Para Ascher (2001:95), trata-se de “ (...) um sistema de
dispositivos e de modos de accdo, associando as instituicGes os representantes da
sociedade civil para conceber e por em prética as politicas e as decisfes publicas”.
Assim, 0 conceito estd associado a um processo mais aberto e participado, em que
actores publicos e privados (econdmicos e civicos) cooperam para atingir objectivos
comuns colectivamente definidos, o que pressupde o reforco da democracia
representativa através de novos procedimentos (Portas e all., 2003). De facto, a entrada
de actores ligados a organizacGes e a movimentos civicos em ambitos antes da esfera
publica implica outras formas de relacionamento e “ (...) a actividade governativa
torna-se assim progressivamente orientada por actividades processuais e negociais — a
maioria de base informal — incluindo demonstracfes de poder e entendimentos técitos
entre forcas desiguais” (Seixas, 2006:105). Mas a alteracdo de um modelo de “governo”
para um modelo de “governanca” exige as entidades territoriais linhas orientadoras e
estratégicas para a acgdo, para ndao perder o rumo num ambiente cada vez mais
fragmentado. Para que isso aconte¢a, a intervencdo publica deve balizar-se por um
conjunto de vectores (Seixas, 2006:106-107): construcdo de estratégias colectivas (um
projecto definido através do debate, concertacdo e responsabilizacdo dos actores),
descentralizacdo e reformulacdo territorial e sectorial de competéncias, cooperacdo

vertical e horizontal (publico-publico), fomento de parcerias publico-privadas,

821



1" CONGRESS0 DE DESENVOLVIMENTO 2" CONGRESSO LUSOFONO

leNC T N REGIONAL DE CABO VERDE DE GIENGIA REGIONAL
J\_ S NS 15° Cangresso da APDR " Congresss oo Gesto @ Consarvacho
- da Matuwreza
Redeas e Desenvolvimento Regional

envolvimento da sociedade civil, promocao de processos de avaliacdo e disseminagédo
da informacgdo. Trata-se, agora, de um modelo horizontal de cooperacdo e de
participacdo, em oposi¢do ao modelo vertical hierérquico tradicional. Mas tal implica
niveis elevados de formacdao e de participacdo por parte da sociedade civil, sob pena de
se criarem condicdes a emergéncia de novas clivagens sociais e territoriais.

O que foi dito pode ainda ser reforcado com outra dimensao: sendo o territorio um
complexo de valores e recursos, produto da apropriacdo colectiva de grupos e de
instituicOes, constitui um sistema interactivo e ndo um suporte passivo dos actores, 0
que permite falar de governanca territorial. Nesta perspectiva, o territrio pode ser visto
como construcdo politica e social e como capital territorial (Davoudi e all., 2008:351-
352). Como construcdo politica e social, é o produto da accdo colectiva de grupos de
interesses organizados e das instituices territoriais, mobilizados para encontrar uma
solucdo para um problema colectivo, influenciada pela interac¢do entre os actores em
presenca. Neste contexto, governanca é a capacidade dos actores, publicos e privados,
conseguirem um consenso organizacional para definir objectivos e uma visdo comum
para o futuro desse territdrio, e cooperarem para a sua concretizacdo. A interacgdo dos
actores e dos recursos pode ocorrer a outra(s) escala(s), implicando a redefinicdo do
territério de intervencdo e, quica, das solucGes. Na leitura como capital territorial,
conceito similar ao de capital endégeno (quando aplicado aos niveis regional e local), a
sua diversidade (caracteristicas estruturais e intrinsecas a sua posicdo geogréfica)
influencia a capacidade de promover e de atrair investimento. A governancga é agora
entendida como a organizacdo territorial decorrente da multiplicidade de relagbes que
caracteriza a interaccao entre actores. Essa visao, construida a partir do reconhecimento
e valorizacdo do capital territorial, promove a coesdo territorial sustentdvel numa
perspectiva multi-escalar, no respeito pelo principio da subsidariedade.

O conceito de governanca pressupde, pois, uma gestdo territorial participada,
envolvendo Administracdo, actores econdmicos e soOcio-culturais e cidaddos para
responder as necessidades de um qualquer territorio, através de uma cooperagdo
estruturada e voluntéria, em que os envolvidos estdo predispostos a agir em conjunto e a
adoptar métodos de trabalho proprios. Assim, em contextos organizacionais complexos,
estdo criadas as condicdes para modelos decisionais baseados em novas formas de
relacionamento (cooperacéo e didlogo) entre actores.

Porém, perante a diversidade de objectivos, interesses e recursos em presenca, a

mobilizacdo dos actores e a perenidade do processo exige que este seja transparente
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(saber o que estd em causa, o deve/haver das partes envolvidas; as regras a respeitar),
equitativo (partilha de beneficios e custos por todos), inclusivo (envolvimento de todos
0S actores, mesmo que 0s seus recursos/meios sejam desequilibrados), eficaz e eficiente
(simplificacdo dos procedimentos e dos circuitos de decisdo, menos burocracia, melhor
delimitacdo de competéncias e melhor coordenacdo politica, fazer “mais e melhor”),
gerador de consensos (ter capacidade para mediar os interesses presentes e trabalhar na
busca de solucdes alternativas conciliatorias que ndo comprometam os objectivos gerais
e permitam avangos efectivos).

Face as dindmicas contemporaneas de transformacdo dos territorios, parece, pois, ser
consensual que a melhor concretizagdo de projectos passa por parcerias,
contratualizacbes, ligacBes transversais, onde o envolvimento dos actores €
indispensavel e a Administracdo é um parceiro obrigatorio, cabendo-lhe agora também
um papel exemplar e pedagdgico na cooperacdo inter-sectorial € na cooperacdo
territorial. Porém, a governanca (pelo menos ainda) ndo é “a” solucéo para resolver os
problemas da gestdo do territorio. De facto, hoje convivem duas situacGes
contraditorias: a (reconhecida) crise de governabilidade da Administragdo, muito por
forca da sua menor capacidade de intervencédo e da dificuldade de articulacdo e disputa
de competéncias entre os diferentes niveis em que se estrutura; a (persistente) debilidade
da governanca, pois 0s actores econdmicos s tém conseguido destacar-se em projectos
territoriais de grande visibilidade e a sociedade civil tem sido incapaz de assumir
protagonismo continuado nesses processos.

A actual crise econdémico-financeira mundial veio complicar, ainda mais, as “regras do
jogo”. O Estado volta a ser chamado a desempenhar um papel mais interventivo, mesmo
em sectores (por exemplo a banca) até ha pouco determinantes nas dinamicas
territoriais. As repercussdes sobre os modelos de governanca serdo inevitaveis, embora
pareca seguro que a sociedade civil devera ser mais activa e vigilante, para salvaguardar

0S Seus proprios interesses.

3. A pratica do planeamento em Portugal: conquistas e limitacdes

3.1. Evolucéo do contexto geral
Em Portugal, o planeamento territorial ganhou uma dimensdo acrescida com a
democratizacdo do Pais (1974), e saiu reforcado com a integracdo na Unido Europeia

(1986). Poréem s0 a Lei de Bases da Politica de Ordenamento do Territorio e Urbanismo

823



1" CONGRESS0 DE DESENVOLVIMENTO 2" CONGRESSO LUSOFONO

1L NN REGIONAL DE CABO VERDE DE GIENGIA REGIONAL
J N s N 15° Congresso da APDR " Congressc oo Gestsc 8 Conservagio
5 g da Natueza
Raedes e Desenvolvimento Reqional

(LBPOTU) (1998) colocou o territério na agenda politica e criou as bases de um
sistema de planeamento multi-nivel, estruturado e articulado. Este permite um salto
qualitativo sob o ponto de vista formal, mas persistem muitas debilidades na articulagdo
inter-sectorial e inter-niveis. O trabalho produzido nos Gltimos 30 anos permitiu
consolidar uma cultura do Plano (Plano-Produto), mas ndo uma cultura de Planeamento
(Plano-Processo).

Numa sintese da apreciacdo global dos resultados obtidos, as conquistas estdo
associadas ao esforco na elaboragdo dos planos (de diferentes naturezas e ambitos
espaciais), por vezes com grande envolvimento de recursos humanos e participagdo dos
principais actores. Mas as limita¢Ges que persistem sdo multiplas e penalizadoras:

e A tendéncia para o desaparecimento daquela mediatizacdo na execucdo do
plano, agravada quando as entidades executoras ndo estiveram envolvidas na sua
concepgdo, 0 que justifica o alheamento e até oposicdo (regularmente)
verificados;

e A sobreposicdo de orientagdes por diversas entidades publicas para 0 mesmo
territério, por vezes contraditorias e até incompativeis, sem estruturas de
concertacdo (ou ineficazes, quando existentes);

e As alternancias de governo por forca dos ciclos eleitorais (nacionais e locais,
também regionais nas regides autbnomas dos Acores e da Madeira) agravam a
instabilidade, dada a pratica corrente de, quem chega, preterir a continuidade dos
processos em curso, mesmo que alvo de (re) ajustamentos, ao colocar em causa
o trabalho produzido.

A LBPOTU e o Regime Juridico dos Instrumentos de Gestdo Territorial (1999) vieram
enquadrar o planeamento estratégico territorial, com a criacdo de trés instrumentos de
desenvolvimento territorial as escalas nacional (Programa Nacional da Politica de
Ordenamento do Territdrio), regional (Plano Regional de Ordenamento do Territdrio) e
intermunicipal (Plano Intermunicipal de Ordenamento do Territorio). O Plano Director
Municipal, Unica figura de caracter obrigatério a escala municipal, mantém-se como

plano regulamentar, ainda que seja defendido o refor¢o da sua componente estratégica.

3.2. O (des) governo dos territdrios: duas ilustragdes expressivas

A reflexdo seguinte centra-se no municipio de Lisboa e na Area Metropolitana de
Lisboa. Estes casos de estudo, abordados a partir do inicio dos anos 80, sdo
paradigmaticos na perspectiva aqui adoptada (cultura de planeamento e governacéo
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territorial): apesar da relevancia sécio-politica e econdmica da capital do pais e da sua
area metropolitana, as dificuldades de governabilidade persistentes nos ultimos 30 anos
tém penalizado o seu desenvolvimento e o ordenamento, com reflexos negativos na sua

coesao territorial interna.

Municipio de Lisboa

Lisboa é a capital e a maior cidade de Portugal. Também é a sede da Area
Metropolitana de Lisboa. Em 2006 tinha perto de 510 000 habitantes, juntando-se
diariamente a estes uma populacao flutuante muito superior. A cidade esta dividida em
53 freguesias, com dimensdes populacionais e territoriais muito diferentes, e a maior
parte desajustadas da sua realidade socio-urbanistica actual. O poder de governo da
cidade estd concentrado no municipio, pois as freguesias tém capacidade de actuacéo
limitada, devido quer as suas competéncias reduzidas, quer a debilidade dos seus
recursos humanos e financeiros. Este facto, recorrentemente reconhecido, tem
persistido, apesar dos exemplos vindos de outras cidades europeias, que criaram
estruturas de governacdo (eleitas) num escaldo infra-municipal (adequadamente
dimensionado), com competéncias diversas®, para responder com maior eficacia aos
problemas de base local.

Ultrapassado o periodo de transicdo na sequéncia da mudanca de regime (1974), o
municipio foi governado por uma coligacdo conservadora de centro-direita na década de
80. A cidade dispunha do Plano Geral de Urbanizacdo da Cidade de Lisboa (concluido
em 1967 e aprovado em 1977%), elaborado num contexto sécio-econémico e politico
muito diferente, e considerado desajustado ja no inicio dos anos 70. A administracao
municipal adoptou uma gestdo urbana discricionaria, evocando ou ignorando o Plano
quando os interesses dominantes encontravam (ou ndo) ai acolhimento (CML, 1995:10).
Sem um projecto urbano orientado para a resolugédo dos (graves) problemas da cidade, a
autarquia privilegiou a terciarizacdo das areas centrais e 0s grandes empreendimentos.
Os resultados traduziram-se no agravamento das disfuncdes herdadas: desequilibrios
socio-urbanisticos, exclusdo social e marginalizacao, défice habitacional, degradagéo do
espaco publico e do patrimdnio, congestionamento, entre outros.

2 Em Franca a Lei n°82-1169, de 31 de Dezembro de 1982 (“Loi PML”) redefiniu a organizago
administrativa das trés maiores cidades francesas - Paris (20 comunas), Marselha (9 comunas) e
Lyon (8 sectores). Em Barcelona foram criados, em 1984, 10 distritos urbanos.

% Portaria n°274/77, de 19 de Maio.
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As eleicOes autarquicas de 1989 potenciaram para uma alteracdo radical da situacdo. A
coligacdo “Por Lisboa” (PS/PCP), conduziu a campanha eleitoral apoiada num Plano de
Accdo Estratégica e num Programa de Medidas, construidos a partir de um
envolvimento alargado de actores (politicos e da sociedade civil), apontando ja para
uma outra ideia de cidade (Ferreira, 2005). Conquistado o poder, a atencdo centrou-se
na criacdo de instrumentos de gestdo, adoptando um processo de planeamento
estratégico liderado pela Camara mas recorrendo a formas diversificadas de auscultacdo
e integracdo dos actores da cidade. O Plano Estratégico (concluido em 1992) foi
articulado com o planeamento e gestdo urbanistica - Plano Director Municipal
(ratificado em 1994) e Planos e Projectos Prioritarios para definir um projecto para a
cidade (CML, 1995:13). O Plano Estratégico de Lisboa (PEL) apontou 4 estratégias “
Fazer de Lisboa uma cidade atractiva para viver e trabalhar; tornar Lisboa competitiva
no sistema de cidades europeias; Lisboa, capital Metrélope; Administracdo moderna,
eficiente e participada” (CML, 1992:65), desdobradas em objectivos, sub-objectivos e
accles (CML, 1992). Daqui se infere uma visdo para a cidade, com explicitacdo das
accOes subsequentes a promover, e a necessidade de uma outra forma de governagao,
reconhecendo, assim, que 0 projecto ambicionado s6 é possivel com alteracdes
estruturais no modo de gerir o territério. Entre 1990 e 1995 a autarquia adoptou uma
cultura de planeamento e promoveu um relacionamento inovador com o proprio
executivo e a populagdo. A participacdo dos actores econdmicos, sociais e culturais
evoluiu do didlogo informal até a institucionalizacdo do Conselho de Planeamento
Estratégico® e dos grupos de trabalho sectoriais (Ferreira, 2005). Todavia, a elaborac&o
do PDM reposicionou a perspectiva funcionalista na gestdo da cidade, ndo s6 por
obrigatoriedade legal, mas também porque é a linguagem melhor entendida por eleitos,
técnicos e investidores. E 0s mecanismos propostos para o seu desenvolvimento (Planos
de Urbanizacdo e de Pormenor) vieram revelar-se “fatais” para a estratégia (a teia
burocrética tornou inviavel — isto €, a sua concretizacdo em tempo Util - muitos desses
processos).

O Plano Estratégico reconhecia que as dificuldades de governabilidade condicionavam a
accao eficaz do municipio: sobreposicdo e descoordenacdo de competéncias e tutelas

sectoriais e espaciais (com departamentos da Administracdo e operadores diversos),

* Orgdo com atribuicdes de consulta do Presidente da Camara, com 135 membros representantes
de multiplas entidades.
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desproporcdo entre as atribuicdes (multiplas) e os seus recursos financeiros (escassos),
estrutura politico-administrativa do municipio muito centralizada (falta de estruturas
intermédias entre a mega estrutura da camara e as micro-estruturas das freguesias;
complexa relagdo Céamara/Assembleia Municipal; estrutura da Camara pesada e
repartida por varias forgas politicas), debilidade dos recursos humanos, auséncia de uma
estrutura metropolitana (CML, 1992: 40-41). Estas circunstancias justificaram a
proposta de reformas modernizadoras da Administracdo municipal e metropolitana,
nomeadamente: no relacionamento Municipio/Administracdo Central (clarificagdo de
tutelas), contratualizacdo entre o municipio e as empresas concessionarias de servicos,
redefinicdo da divisdo politico-administrativa do municipio, reforma da organica
técnico-funcional e dos meios, participacdo no processo de constituicdo e
funcionamento da AML.

Apesar da persisténcia dos constrangimentos estruturais, este processo de planeamento,
com lideranca politica e envolvimento alargado de actores, traduziu-se em resultados.
Uma década depois, tinham sido concretizadas cerca de 70% das acc¢des previstas no
PEL (Ferreira (2005). E em dominios diversos: acessibilidades, saneamento basico,
transito e rede viaria, criacdo de uma centralidade com grandes equipamentos
associados, equipamentos culturais e projectos integrados de reabilitacdo urbana
(Craveiro, 2004).

A mudanca de lideranca politica durante o segundo mandato da coligacdo® provocou um
retrocesso inesperado. O novo presidente (do mesmo partido politico) apostou em
alguns projectos emblematicos (enquadrados anteriormente), mas interrompeu o
processo de planeamento em curso e a propria estrutura de planeamento estratégico. E a
mobilizacdo civica conseguida diluiu-se rapidamente.

De 2001 a 2007° a cidade passa a ser governada por uma coligacdo neo-liberal
(PSD/PP). O planeamento estratégico é retomado em 2002, com a criacdo do
Departamento de Planeamento Estratégico (DPE). A Visdo Estratégica Lisboa 2012 é
(...) um documento de prospectiva relativamente a conducdo da politica local de
ordenamento do territorio e do desenvolvimento urbano da cidade” (CML, 2005). Como

0 proprio documento reconhece, ndo € o segundo Plano Estratégico de Lisboa, dada a

® Com a saida de Jorge Sampaio para se candidatar a Presidéncia da Repdblica.

® Interrompida a meio do 2° mandato.
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auséncia de envolvimento das instituicdes e actores da cidade’, surgindo como suporte a
revisdo do PDM. A visdo é estruturada em quatro eixos (Lisboa cidade de Bairros,
Lisboa cidade de Empreendedores, Lisboa cidade de Culturas, Lisboa cidade de
Modernidade e de Inovacgdo) e sete principios de accdo (harmonia, de reabilitacdo, de
ocupacdo selectiva e prudente dos espacos urbanos, integracao e mistura de funcdes, de
democratizacdo, do cosmopolitismo e da intervencao diferenciada). A instabilidade na
direccdo do executivo (mudancas na presidéncia e vice-presidéncia), a ndo integracdo
dos actores urbanos na construcdo do projecto da cidade, a falta de lideranga politica do
processo foram decisivos para comprometer o processo. Tal reflecte-se, de forma
visivel, na incapacidade para construir aliancas e parcerias estratégicas para a
viabilizacdo de alguns grandes projectos anunciados (a reabilitacdo e revitalizacdo do
Parque Mayer foi um dos mais mediatizados). Apesar de alguns avangos conseguidos
(Craveiro, 2004), ndo ocorreram ganhos nos problemas estruturais da cidade, que
continuaram a agravar-se (por exemplo o despovoamento e a degradacdo do edificado
da area central da cidade, as clivagens sdcio-urbanisticas, ...). A revisdo do Plano
Director Municipal, iniciada em 2001, avancou com muitas dificuldades e ndo é
concluida.
Em 2007, num contexto de eleicdo autarquicas intercalares, o executivo eleita tem
maioria de esquerda. Passados dois anos de exercicio do poder, € colocada a discussdo
“A Carta Estratégica de Lisboa 2010/2024” (CML, 2009). Seis questdes estratégicas sao
apontadas para o futuro da cidade. A questdo da governanca € reincidente, sendo assim
explicitada “Como criar um modelo de governo eficiente, participado e financeiramente
sustentado?”. A revisdo do PDM continua por concluir (embora o seu horizonte
temporal tenha ha muito sido ultrapassado) e as respostas do plano as dindmicas da
cidade sdo cada vez mais dificeis, sendo que o plano passa muitas vezes a ser problema
em vez de solucéo.
Assim, importa, para ja, reter:
e O processo de planeamento implementado na primeira metade dos anos 90 nao
pode ser dissociado de uma lideranca politica forte e de uma atitude voluntarista
e pré-activa que mobilizou um painel amplo de actores, perante a expectativa de

mudanca. Todavia, a participacdo conseguida (inédita, pelo nimero, diversidade

’ A proposta de criagdo de um Conselho Participativo da cidade pelo executivo foi rejeitada pela
Assembleia Municipal, em 2003.
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e relevancia dos envolvidos) mostrou inconsisténcia sem o apoio da estrutura
politica, ndo reagindo ao abandono de um processo que estava a dar mostras de
transformag0es positivas na cidade;

e As mudangas de lideranca (ndo necessariamente por alternéncia politico-
partidaria) afectam estruturalmente o processo em curso (tudo é posto em causa
por quem chega) e 0s avangos conquistados no modus operandi depressa se
volatilizam;

e A modernizacdo e alteracdo do modelo de governabilidade (na componente
administrativa da cidade e na estrutura organica da autarquia), apontada como
estratégica, ndo € iniciada. O executivo em exercicio em 2009 retoma a questao
(mais uma vez...), pois o desgoverno da cidade conduziu-a a uma situacdo

insustentavel.

Area Metropolitana de Lisboa

A Area Metropolitana de Lisboa (AML) tem perto de 3 milhdes de habitantes,
representando 27% da populacdo do pais. Integra 18 municipios, com dimensdes
populacionais, territoriais e econdmicas muito diferenciadas. Os desequilibrios internos
(populacionais, de emprego, de Produto Interno Bruto, sdcio-urbanisticos) sdo
expressivos, importando aqui relevar aqueles que ocorrem entre a margem direita
(Grande Lisboa) e a margem esquerda (Peninsula de Setubal) da AML.

A definicdo em tracos muito gerais da dindmica de crescimento, consolidacdo e
reconfiguracdo da AML pode ser assim sintetizada: afirmacdo (nos anos 60) e
consolidacdo (até aos anos 80), segundo o modelo centro-periferia e evolucdo para uma
metropole alargada, fragmentada e policéntrica a partir da década de 90 (Pereira e
Nunes da Silva, 2008).

O Estado pretendeu orientar esse processo de concentracao urbana e langou em 1959 as
bases para o Plano Director da Regido de Lisboa (PDRL), concluido em 1964. O
modelo apostou na concentragdo urbana, pelo reforgo da aglomeragdo de Lisboa e a
estruturacdo do crescimento suburbano, mas ignorou dinamicas pesadas instaladas no
terreno (urbanizacao ilegal afectando grandes areas da periferia). Apesar dos pareceres
favoraveis das instancias competentes, o Governo ndo aprovou o plano. Este facto
inviabilizou o desenvolvimento dos planos urbanisticos pelos municipios, conforme
preconizado, e as deficiéncias da gestdo do Plano (confiada a Direccdo Geral dos

Servicos de Urbanizacdo) impediram o controlo efectivo do crescimento urbano,
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liderado pelos proprietarios fundiarios. As consequéncias territoriais traduziram-se
numa suburbanizacdo desqualificada e deficitaria em infra-estruturas e equipamentos
bésicos, e na consolidacdo de importantes desequilibrios sdcio-urbanisticos internos.

A democratizacdo do regime reforcou as competéncias dos municipios na gestdo dos
seus territérios. Embora a prioridade tenha sido a resolugdo pontual e casuistica dos
multiplos problemas do quotidiano, muitos iniciaram estudos de planeamento, mas a sua
formalizacdo apenas se generalizou nos anos 90, com a ratificacdo dos Planos
Directores Municipais. Sem orienta¢cdes de &mbito regional, cada municipio interiorizou
no respectivo territdrio expectativas elevadas de crescimento (j& pouco sustentadas),
donde resultaram expansdes sobredimensionadas. Entretanto varias entidades publicas
sectoriais avangaram com 0S Seus investimentos, muitos com incidéncias territoriais
acentuadas (as infra-estruturas rodoviarias de grande capacidade sdo um exemplo
emblematico, pois diversificaram as frentes de urbanizacdo e estimularam o
alastramento multi-direccional da mancha urbana).

A preméncia de directrizes regionais para o0 territorio metropolitano em intensa
reconfiguracdo territorial era 6bvia e formalmente defendida, mas o Plano Regional de
Ordenamento do Territério (PROT) da AML® apenas é lancado no final dos anos 80. O
processo sofreu vicissitudes varias e s6 foi aprovado em 2002° j& como plano
estratégico'®. O PROT adopta a sustentabilidade como o conceito nuclear e aposta em
“Estruturar e qualificar a area metropolitana (...) em contraponto com o urbanismo
expansivo e depredador de recursos que caracterizou a Regido nos ultimos 30 anos”
(CCDRLVT, 2004:9). A estrategia territorial aponta como objectivos especificos:
recentrar a area metropolitana no Estuario do Tejo, salvaguardando os valores naturais e
as areas protegidas; desenvolver a “Grande Lisboa”, cidade das duas margens, ancorada
na cidade de Lisboa; policentrar a regido; valorizar a diversidade territorial, corrigindo
desequilibrios existentes. A estrutura do modelo territorial alicerca-se na filosofia de
cidade compacta, com recentragem no nucleo central (alargado a margem esquerda do

Tejo, com a integracdo de Almada, Seixal e Barreiro), contencdo das areas urbanas

® Tratava-se, entdo, de um plano fisico, regulador da transformac&o do uso do solo, de acordo
com o Decreto-Lei n® 178-A/88).

° Resolucdo do Conselho de Ministros n°68/2002, de 8 de Abril.

19 devido a alteracdo da natureza dos planos regionais, que passam a ser instrumentos de
desenvolvimento territorial, na sequéncia da Lei de Bases da Politica de Ordenamento do
Territorio e Urbanismo (Lei n° 48/98, de 11 de Agosto).
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periféricas, restricdes a disperséo e valorizacdo e salvaguarda dos corredores ecoldgicos
e das areas agricolas, florestais e naturais. Todavia, hdo ocorre um processo integrado
de ambas as escalas (cidade e &rea metropolitana), o que implicaria “(...) o
envolvimento de multiplos actores a ambas as escalas” (Seixas, 2006: 343).

A participacdo publica registada durante a elaboracdo do plano (Ferreira, 2005: 358)
ndo teve continuidade na execucdo, o que se reflectiu nos resultados (escassos) obtidos.
A operacionalizacdo do PROT depende da integracdo das suas propostas nos PDM (dai
o relevo dado as normas especificas’’ para enquadrar os instrumentos de gestdo
territorial a elaborar ou a rever) e da sua articulagdo com as politicas sectoriais.
Contudo, 0os municipios ndo antecipam a revisdo do PDM em vigor, mesmo quando
contrariam/inviabilizam orientacdes consagradas no plano regional (em particular as
relativas aos corredores ecoldgicos, espacos verdes vitais e areas de maior sensibilidade
ambiental) e as entidades responsaveis pelos investimentos sectoriais “ignoraram” o
PROT (Pereira e Nunes da Silva, 2008).

“Lisboa 2020 — Uma Estratégia de Lisboa para a Regido de Lisboa” actualiza a visdo
para a proxima década — “Lisboa Euro-Regido Singular”. O modelo territorial (na
continuidade do proposto pelo PROT) esta baseado “ (...) nos principios da cidade
compacta (...) e da polinucleacdo, afirmando-se como uma regido metropolitana
polinucleada (...)” (CCDRLVT, 2007:101). Mas nos cinco anos que mediaram entre 0s
dois documentos (PROTAML e Lisboa 2020) ndo se perceberam inflexdes estruturais
(pelo contrario...) nas dindmicas metropolitanas, o que talvez explique a proposta de
governacdo activa para a AML constante no Relatorio Lisboa 2020 (CCDR: 2007).

De facto, a governacdo na AML ¢é partilhada (disputada) por mudltiplas entidades
(organismos da Administracdo Central, estruturas desconcentradas do Estado, entidades
concessiondrias de redes de infra-estruturas, associacfes de municipios para fins
especificos, municipios e entidade metropolitana) agindo de per si, cada qual com a
“sua” visdo do territorio, sendo certo que as logicas sectoriais tém comandado
(orientado) grande parte das dinamicas e as ldgicas municipais tém comprometido
(um)a leitura metropolitana. Na Administragdo Central, destacam-se 0s organismos

responsaveis por planos especiais de ordenamento do territério (da orla costeira e das

1 Promover a urbanizacdo programada; definir limites coerentes e estaveis para os espacos
urbanos; qualificar urbanistica e paisagisticamente as &reas urbanas centrais; definir
mecanismos de refor¢o da imagem prépria dos aglomerados rurais; promover a contencao da
edificacdo dispersa e do parcelamento da propriedade em meio ndo urbano.
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areas protegidas) e os que exercem tutelas sectoriais com implicacdes directas no
territdrio, ndo raro sobrepostas e conflituantes.

Nas estruturas desconcentradas do Estado, a Comissdo de Coordenacdo e
Desenvolvimento Regional (CCDR) merece uma atencao particular, pois compete-lhe a
elaboracdo do plano regional de ordenamento e a gestdo dos fundos comunitarios na
regido. Mas, de facto, ndo tem poder decisério para concertar as intervengdes sectoriais
nem para impor directrizes ao nivel local.

Os municipios tém o Plano Director Municipal como instrumento de ordenamento
obrigatoério. Detém competéncias alargadas na gestdo dos seus territérios, com destaque
para a regulacédo da transformacao do uso do solo e o licenciamento da urbanizacgéo e da
edificacao.

A entidade metropolitana tem demonstrado ineficacia desde a sua origem. Admitindo a
Constituicdo da Republica Portuguesa (CRP) que “Nas grandes areas metropolitanas a
lei podera estabelecer, de acordo com as suas condicdes especificas, outras formas de
organizacdo territorial autarquica” (art® 236° n°3, CRP 1976), a Assembleia da
Republica criou as Areas Metropolitanas de Lisboa (AML) e do Porto (AMP) em
1991%, sob a forma de associagbes obrigatérias de municipios de caracter especial,
(fixando o seu ambito territorial) e ndo de organizacdo territorial autarquica (que
implica uma eleicdo directa dos seus Orgdos). Constituida pela Junta Metropolitana
(6rgao executivo, composto pelos presidentes das autarquias por ineréncia de cargo), a
Assembleia Metropolitana (6rgdo deliberativo) e o Conselho Metropolitano (6rgéo de
concertacdo entre os departamentos centrais, a estrutura desconcentrada regional e a
entidade metropolitana), todos revelaram incapacidade de resposta face ao que deles era
esperado. Foram-lhe conferidas funces de articulacdo'®, de acompanhamento™ e de
consulta’™. Mas a entidade metropolitana falhou os seus propésitos (Pereira e Silva,

2001). Sob o argumento de falta de legitimidade politica, nunca assumiu posicdo sobre

12 | ei n° 44/91, de 2 de Agosto.

3 Dos investimentos municipais e de servicos de ambito supra-municipal, da actividade dos
municipios e do Estado nos dominios das infra-estruturas de saneamento basico, de
abastecimento publico, da proteccdo do ambiente e recursos naturais, dos espagos verdes e da
proteccao civil

4 Da elaboragdo dos planos de ordenamento do territério no ambito municipal ou
metropolitano, bem como a sua execucao

1> Sobre os investimentos da administracdo central das respectivas areas e dos financiados pela
EU
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0s projectos com dimensdo metropolitana, nem sequer protagonizou a articulacéo inter-
municipal, quando tal seria determinante, evitando muitas vezes desperdicio de recursos
(Silva e Syrett, 2006). Apesar da critica generalizada ao modelo descrito, a revisdo
daquele diploma em 2003* manteve os 6rgéos, o Sseu processo de constituicao,
funcionamento e articulagdo, e reforcou as suas competéncias. As entidades
metropolitanas passaram a ser associac@es voluntarias de municipios, desde que
reunidos alguns requisitos'’, mas destas alteracées ndo decorreram quaisquer beneficios
para a eficacia do seu funcionamento (alias, como era expectavel). A diferenca traduziu-
se, apenas, na designacio — a AML passou, desde entdo, a Grande Area Metropolitana
de Lisboa... O regime® aprovado em 2008, dando sequéncia ao Programa do XVII
Governo Constitucional constitui uma surpresa. De facto, neste era possivel ler que
(...) sera criado um quadro institucional especifico para as grandes areas metropolitanas
de Lisboa e do Porto, de forma a criar uma autoridade efectiva a escala metropolitana
dotada de poderes, dos recursos e da legitimidade necessarios para enfrentar os

complexos problemas e desafios que naquelas areas se colocam™?®

(sublinhado nosso).
A transcricdo apresentada parece querer dizer que a entidade metropolitana ira ter poder
efectivo. Porém, a Lei mantém a Assembleia Metropolitana e a Junta Metropolitana®,
mas cria uma Comissdo Executiva Metropolitana, estrutura permanente responsavel
pela execucdo das deliberacdes da Assembleia Metropolitana e das linhas orientadoras
definidas pela Junta Metropolitana, sendo-lhe atribuidas amplas competéncias®. A

solucdo, a ser aplicada apds as proximas eleicdes autarquicas (2009) tem sido

1®ei n° 10/2003, de 13 de Maio.

7 As grandes areas metropolitanas tinham que reunir trés requisitos: nimero minimo de
municipios (nove) e de populacdo (350 000 habitantes) e contiguidade territorial (s6 garantida
nos primeiros 5 anos).

'8 Lei n° 46/2008, de 27 de Agosto.
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http://www.portugal.gov.pt/Portal/PT/Governos/GovernosConstitucionais/GC17/Programa/

0 Na Junta Metropolitana é admitido o funcionamento de um 6rgdo consultivo, integrando
representantes dos servicos publicos regionais e dos interesses econdmicos, sociais e culturais
da sua area de intervencao.

2 Elaborar e monitorizar instrumentos de planeamento ao nivel do ambiente, do

desenvolvimento regional, da proteccdo civil e de mobilidade e transportes; elaborar planos
intermunicipais de ordenamento do territério; integrar as comissdes de acompanhamento de
elaboracdo, revisdo e alteracdo de planos directores municipais, de planos ou instrumentos de
politica sectorial e de planos especiais de ordenamento do territdrio; participar na gestdo de
programas de desenvolvimento regional e apresentar candidaturas a financiamentos através de
programas, projectos e demais iniciativas; apresentar programas de modernizagao
administrativa.
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contestada®®, o que coloca desde ja reservas quanto a sua aplicacdo (ou aos resultados da
mesma). Ora € determinante que esta entidade detenha efectiva legitimidade de actuacéo
e competéncias bem definidas em dominios estratégicos (Pereira, 2007), podendo, deste
modo, vir a ser responsabilizada pelo desempenho conseguido.

Assim, importa, para ja, reter: num territério metropolitano com grande concentracéo de
populacdo e actividades econdmicas, sujeito a permanentes e intensas dinamicas, ndo
existe uma autoridade com legitimidade para definir um projecto de desenvolvimento e
de ordenamento e assegurar a indispensavel articulagdo com os niveis central e
municipal: a CCDR (6rgdo desconcentrado do Ministério do Ambiente, do
Ordenamento do Territorio e do Desenvolvimento Regional) ndo tem forca institucional
para se impor aos departamentos centrais e as autarquias; a instituicdo metropolitana
ndo s6 tem demonstrado incapacidade para assumir um protagonismo efectivo a escala
metropolitana, como nem sequer tem incentivado a cooperacdo e a solidariedade entre
0s municipios, evitando desperdicio de recursos e concorréncias injustificadas.

A materializacdo da visdo estratégica do PROT (em ruptura com a ocupacdo territorial
existente e os modelos de ordenamento ratificados pelos Planos Directores Municipais)
esta dependente das ac¢des publicas sectoriais (com objectivos, propostas, prioridades e
calendarios de execucdo proprios), da actuacdo das autarquias e da intervencdo dos
particulares na transformacdo do uso do solo. Em contextos urbanos sujeitos a
dindmicas de transformacdo e reconfiguracdo amplas e intensas, envolvendo actores
publicos e privados diversificados, cada qual cioso das suas “agendas”, é indispensavel
uma lideranca forte e reconhecida e um ambiente propicio a permanente reflexdo
colectiva e a consensualizacdo dos objectivos e dos projectos estratégicos. Contudo,
razBes socio-politicas de natureza diversa tém criado sisteméticas resisténcias (activas e
passivas) ao desenho de solu¢bes mais ajustadas as reais necessidades de gestdo dos

territorios.

22 A Area Metropolitana de Lisboa argumenta que a estrutura técnica (sem legitimacéo politica)
passaria a deter as principais funcGes e defende uma forma especifica de organizacéo territorial
autarquica, o que implica elei¢des directas e atribuicbes e competéncias de cariz metropolitano,
constituida pela Assembleia Metropolitana (de eleicdo directa), a Junta Metropolitana (6rgao
executivo permanente, eleito entre os membros da Assembleia Metropolitana) e o Conselho
Metropolitano (6rgdo consultivo e de coordenagdo, incluindo os presidentes da camara da area
metropolitana).
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4. Conclusdes e recomendagdes

As exigéncias impostas a Administracdo por contextos complexos, instaveis e
imprevisiveis, tém induzido processos de reorganizacdo politico-administrativa e
reterritorializacdo da accéo publica. As reformas apresentam incidéncia diversa, mas as
mais comuns estdo focadas na descentralizacdo (central-regional e municipal-local), na
modernizacdo organizacional, no planeamento estratégico territorial e na governanca
urbana. Num contexto de partilha de poder, a Administracdo tem de assegurar formas de
governo multi-nivel, capazes de garantir as melhores condi¢fes de desenvolvimento
para as populacdes e as empresas, no respeito pelos principios da sustentabilidade, da
subsidariedade e da eficacia (a melhor gestdo dos escassos recursos publicos). O
envolvimento dos actores econdmicos e sociais nos processos de decisdo, na linha da
democracia participativa, reforca a governanca e ajuda a combater a disperséo de
interesses e de actuac@es. A cultura do planeamento estratégico revela-se essencial para
ajudar a (re) definir o rumo a seguir e para testar os resultados da sua aplicacao

Nos territorios metropolitanos tém ocorrido dois tipos de movimentos: um, no sentido
do fortalecimento da escala metropolitana, essencial para a definicdo das directrizes
estratégicas e dos principios globais de ordenamento; outro, no sentido da criacdo de
escalas micro-urbanas, para a valorizagdo da governagdo de proximidade, capaz de
responder da forma mais ajustada a especificidades dos problemas.

A cidade de Lisboa e a sua area metropolitana ainda ndo conseguiram delinear reformas
capazes de responder aos designios actuais. As estruturas em funcionamento mostram
debilidades inultrapassaveis, o que imple a sua urgente reformulacdo. A breve
descricdo do processo verificado nas Ultimas décadas e os resultados obtidos justificam
a defesa da governacdo daquele territorio repensada a trés niveis: o metropolitano, o
municipal (da cidade) e o local (proximidade), redefinindo competéncias e evitando
sobreposicdes e vazios.

A escala metropolitana necessita de uma autoridade com legitimidade de actuacao
(directa ou indirecta), para assumir as decisfes estruturais e estratégicas. A sua gestdo
carece de uma lideranca forte, capaz de apontar uma visdo e perseguir uma linha de
rumo, integrar e compatibilizar as politicas sectoriais, mobilizar todas as forcas em
presenca, para garantindo a sustentabilidade econdmica, social e ambiental de um
territério com dindmicas internas desiguais (das areas consolidadas as areas peri-
urbanas). As intervengdes atomizadas (por sectores ou por unidades territoriais de

menor dimensdo) sdo incapazes de ultrapassar muitas disfuncbes existentes, agindo
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mesmo em sentido inverso, e por isso a cooperagao multi-niveis (vertical e horizontal) e
o0 envolvimento dos actores responsaveis pelas dinamicas territoriais sdo decisivos para
dar corpo a uma estratégia metropolitana, desenvolvendo formas de cooperacéo
maltipla (pablico-publico, publico-privado).

O nivel municipal devera assegurar a definicdo da visdo para a cidade, dos projectos
ancora e das prioridades de accao, tracando um projecto de ambicédo capaz de mobilizar
a actuacdo dos actores da cidade. E sendo o centro da area metropolitana, Lisboa tem ai
um papel particular a desempenhar.

A dimensdo de Lisboa (apreciacdo igualmente valida para outros grandes municipios da
AML), carece de uma governacdo de proximidade, alicercada em novas entidades
territoriais. As freguesias estdo desajustadas da realidade sécio-urbanistica e as suas
competéncias sdo exiguas. Essas entidades, resultantes da agregacao de freguesias ou de
uma outra reorganizacao territorial, tém de dispor de recursos adequados a prestacao das
funcOes requeridas. Para estas entidades a autarquia deveria descentralizar as
competéncias de base local, ndo conflituantes com as competéncias do municipio (por
exemplo, ambiente, espago publico, equipamentos de proximidade, seguranca,
urbanismo de pequena escala, ...), com solucGes ajustadas as diversas realidades socio-
economicas e urbanisticas.

A todos os niveis a cultura de planeamento deve constituir o suporte da actuacdo, num
processo de cooperacdo territorial permanente. Um planeamento aberto e reflexivo, que
conjugue a reflexdo estratégica com a operatividade, cabendo a cada escala as fungdes
que melhor sirvam os territorios, as empresas e as organizaces e ndao que melhor
sirvam as instituicbes em si mesmas.

A crise economica e financeira que hoje afecta 0 mundo torna o discurso da governanca
dos territdrios (ainda) mais actual. A escassez de recursos (ndo apenas publicos...), face
a dimensdo das caréncias, obriga a Administracdo e a sociedade civil (e a densidade de
interesses que ai residem) a assegurar formas de governanca activas e eficazes, a fim de
combater as desigualdades territoriais e perseguir maiores niveis de coesdo dos
territorios urbanos, condi¢do determinante para evitar o alastramento das situacGes de
fragmentacédo e de marginalizacdo que, no limite, poderdo assumir dimensdes de dificil

controlo.
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