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Fonte: Esp6lio Alexandre Alves Costa, Arquivo Distrital do Porto.



Introducio

A Constitui¢io da Republica Portuguesa de 1976 refere-se expli-
citamente aos principios da democracia representativa, através da
garantia de elei¢des periddicas, do pluralismo partidario e da sepa-
ragio de poderes. A Constituigdo refere ainda os principios da
democracia semidirecta, através de, entre outros, a promogao de refe-
rendos, iniciativas legislativas de cidadios e peticdes, bem como da
democracia participativa, que se consubstancia com a participagio
mais interventiva de cidadios e cidadis para a consolidagio do sis-
tema democratico. No que concerne a democracia participativa, a
referéncia a participagio ativa de cidaddos e cidadis na esfera publica
encontra-se em varios artigos da Constitui¢do, em particular no artigo
2.°, que consagra a mesma como um dos pilares do regime demo-
cratico, permanecendo assim ao longo das varias revisdes constitu-
cionais. Esta referéncia a2 democracia participativa tem vindo a ser
refor¢ada no 4mbito legislativo ao longo das dltimas décadas com
vista a aproximacio das decisdes aos cidadios e cidadas, e vice-versa,
através do processo de descentralizag¢io, bem como da autonomia das
autarquias no envolvimento das comunidades locais.

Participar através dos mecanismos previstos pela democracia
representativa, semidirecta e participativa remete para um conjunto
de questdes complexas que servem de base a este capitulo. Preten-
demos, assim, discutir a participagdo enquanto conceito polissémico
que estd intimamente ligado ao exercicio da cidadania. Paralelamente
a cidadania enquanto conjunto de direitos, o exercicio da cidada-
nia ativa-se e assume-se em formas distintas, desde o voto eleitoral
(democracia representativa) até a assinatura de peti¢des (democracia
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semidirecta), passando por praticas hibridas de encontro entre cida-
dania e institui¢des que tém como foco os processos de formulagio e
implementacgio de decisdes em matérias publicas (democracia partici-
pativa). E a este ultimo conjunto de praticas que se refere a democra-
cia participativa invocada na Constitui¢io e sobre a qual este capitulo
pretende debrucar-se. Neste sentido, vamos responder, a partir da
perspetiva da democracia participativa, a questio das diversas formas
através das quais os portugueses constroem, ou «fazem parte», como
veremos mais a frente, da sua democracia.

Com este propésito, apds uma breve reflexdo sobre os conceitos
de cidadania e de participagio, o capitulo ira destacar a fung¢io desses
espagos de participagdo, que definimos como «hibridos», proporcio-
nando alguns exemplos. Convém realgar que este ambito de estudos
carece ainda, na sua maioria, de uma recolha sistemdtica de infor-
magdo e dados.! Portanto, os exemplos que se seguem pretendem
oferecer um contributo para a reflexdo presente e para futuras inves-
tigacOes sobre este tema. Iremos olhar, em particular, para exemplos
que organizdmos em trés eixos: o primeiro diz respeito a interlocugio
entre sociedade civil organizada e institui¢cdes, exemplificada pelo
Servico de Apoio Ambulatério Local (SAAL) de finais dos anos 1970
e pelos varios movimentos que tém procurado dialogar com os repre-
sentantes eleitos. O segundo eixo concerne a partilha de poder deci-
sério entre instituicdes e cidadaos, numa base individual, através de
processos inovadores sem enquadramento normativo, tais como 0s
orcamentos participativos (OP) e as iniciativas de deliberagio publica
chamadas «miniptblicos». Finalmente, iremos referir como terceiro
eixo alguns exemplos onde, quer a sociedade civil organizada, quer
cidadios e cidadds numa base individual, se envolvem na gestdo ter-
ritorial e na regeneracio urbana através de uma variedade de enqua-
dramentos normativos.

Nos tltimos 50 anos de democracia em Portugal, temos vindo a
assistir a mudancas significativas na forma como cidadios e cidadis
se relacionam com a democracia e, portanto, em diversas expressdes
da cidadania. Esta evolucdo necessita de um olhar simultaneamente

! No entanto, é relevante mencionar os esforcos feitos nos ultimos anos para col-
matar estas limitagdes por parte de organizagdes que operam neste Ambito, como é
o caso da Rede de Autarquias Participativas. Para mais informagdes, https://www.
oficina.org.pt/rap.html.
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abrangente e analitico. Por isso, consideramos importante reconhe-
cer, celebrar e construtivamente criticar os exemplos de participagio
que tém produzido um elo mais sélido entre cidadios e cidadis e
institui¢des democraticas em Portugal. Ademais, acreditamos que
estes exemplos de interlocugdo, partilha de decisio e envolvimento
na gestdo territorial representam um campo de inovag¢io democratica
no pais que pode e deve ser investigado mais a fundo no futuro.

Cidadania e participagio:
um enquadramento conceptual

O conceito de participagio é referido e usado por muitos politi-
cos, investigadores e representantes da sociedade civil nos mais diver-
sos ambitos de atuagio. No entanto, na opinido publica persiste uma
ideia de participacio por vezes demasiado circunscrita as légicas do
funcionamento da democracia representativa e aos seus momentos
eleitorais, que deixa de lado outras formas de participagiao. Contra-
riamente a esta ideia limitada de participacio, é importante ressalvar
o entendimento alargado de democracia como permeavel ao envol-
vimento ativo de cidadios e cidadas, e como tal diretamente ligado
a propria capacidade de a democracia cumprir os seus ideais centrais
(Fung e Wright 2001). Se, por um lado, isto advém do facto de o
entendimento da participagdo politica evoluir para além da arena
da competi¢do interpartidaria (Verba, Schlozman e Lehman 1995);
por outro, a propria participagio cidadd desenvolve-se no sentido
de modelos de cidadania que promovem o envolvimento na esfera
publica e que s3o essenciais a propria saude da democracia (Putnam
2000). H4, assim, a necessidade de olhar para um repertorio cada vez
mais alargado e diversificado de atividades politicas nos nossos regi-
mes democraticos (Dalton 2008).

O conceito de participagdo é certamente polissémico. A sua eti-
mologia latina remete para a conjungio de pars (parte) e capere (tomar)
e contém, de facto, duas dimensdes que remetem para a sua episte-
mologia: o «ser parte» e o «fazer parte». Por um lado, o «ser parte»
fala da nossa pertenga a uma determinada comunidade e/ou condi-
¢do sociopolitica. Ser parte e deter direitos de cidadania, no entanto,
ndo implicam necessariamente «fazer parte» e exercer essa cidadania
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através dos canais disponiveis para a participagdo. Esta distin¢io entre
ser parte e fazer parte encontra respaldo numa vasta literatura cien-
tifica que destaca a contribui¢io individual para a agdo coletiva, no
primeiro caso, e a agregacio e interdependéncia com énfase no «que
une», no segundo caso (Pellizzoni 2005). Assim, ser parte implica a
participagio individual através, por exemplo, do voto eleitoral. Fazer
parte, por seu turno, implica a¢do coletiva.

Sobre este pano de fundo, a distingdo entre participagido conven-
cional e ndo convencional ajuda a afinar a nossa reflexio (Barnes e
Kaase 1979; Dalton 2008; Teocharis e van Deth 2018). A participa-
¢do convencional, em geral, dirige-se e articula-se com as institui¢des
da democracia representativa e as elites governantes. Exemplos dessa
participagdo sdo, para além do direito de voto, a militdncia partidaria
ou o contacto direto com politicos eleitos, seja a nivel nacional ou
local. Por sua vez, a participagdo nio convencional pode assumir um
carater desafiante perante as instituicdes representativas (Inglehart e
Catterberg 2002), embora muitas vezes nio as coloque em causa. Sio
exemplos disto as manifestacdes e desfiles de rua, outros tipos de ini-
ciativas espontaneas, auto-organizadas e sem pré-aviso, bem como as
peticdes ou os boicotes (Dalton 2008). Convém esclarecer que tanto
a modalidade convencional como a nio convencional s3o reconheci-
das como formas legitimas de exercer a cidadania.

Deduzimos, a partir deste enquadramento, que o ser parte e o
fazer parte da democracia podem, assim, distinguir-se com base no
contributo individual e/ou organizado de cidadios e cidadis, mas
podem ainda ser diferenciados com base na sua expressio convencio-
nal e nio convencional dentro ou fora das instituicdes democraticas.
Pode igualmente haver formas de participagio convencional veicu-
ladas através de canais individuais e coletivos no contexto ou em
conjunto com as institui¢des, bem como formas de participa¢io ndo
convencional que assentam na ativacio de individuos ou grupos fora
das institui¢des. E perante esta formulacio que pretendemos com-
plexificar o entendimento da rela¢io entre exercicio de cidadania em
espacos hibridos que acoplam a participag¢io convencional e nio con-
vencional. Para este efeito, apresentamos primeiro uma reflexdo sobre
as tendéncias emergentes em Portugal nos ultimos 50 anos.
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Tendéncias da participagido convencional
e nao convencional em Portugal: um retrato
longitudinal

José Medeiros Ferreira, numa celebre interven¢io no III Con-
gresso da Oposi¢do Democratica de 1973, consagrou os trés D que
a Revolugio de Abril visaria implementar com o seu cumprimento:
democratizar, desenvolver e descolonizar.? Conforme ficou demons-
trado no inquérito As Atitudes dos Portugueses em Relacdo aos 40 Anos
do 25 de Abril, realizado a pedido da Funda¢io Calouste Gulbenkian
(Lobo 2014) ha uma década, e ainda no rescaldo da interven¢io
da troika, a larga maioria considerava cumprida a «descoloniza¢io»
(68%), enquanto uma minoria expressiva concordava que a «demo-
cratizagdo» (45%) ou o «desenvolvimento» (41%) estariam apenas
parcialmente cumpridos. Focando o esforco de democratizagio e
atendendo ao entendimento de participagio defendido neste capi-
tulo, retira-se um dado que suscita interrogagdes. Como é que se pen-
sou democratizar o pais e por que é que essa democratizagio parecia
s6 parcialmente cumprida apds 40 anos (na altura da citada inquirigao
de 2014)? Esta questdo adquire ainda mais peso se considerarmos que
a maioria dos portugueses (55%) julgava ser a «democratiza¢io» o
principal objetivo do 25 de Abril.

Atitudes perante a democracia
e a participagao

Com a Revolugido de Abril, Portugal passou por um processo revo-
luciondrio entre 1974 e 1976, seguido pela consolidagio do seu regime
democratico com a aprovagio da Constitui¢io a 10 de abril de 1976,
ja inserido na chamada terceira vaga de democratizagio na Europa
(Huntington 1991). A natureza processual e evolutiva da democra-
cia em Portugal tem vindo a ser estudada com referéncia a baterias de
indicadores internacionais (Diamond e Morlino 2005; Lobo, Sanches

2 Aconselha-se a visio da breve entrevista a José Medeiros Ferreira a RTP: https://
arquivos.rtp.pt/conteudos/o-congresso-de-aveiro-de-1973/.
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e Serra-Silva 2018), como o worldwide governance indicators do Banco
Mundial,?® o varieties of democracy da Universidade de Gotemburgo* ou o
democracy index da revista The Economist.’ Destaca-se como no pais, apds
anos de crescente mobiliza¢io social e envolvimento na vida publica em
finais da década de 1970 (Fishman 2011), as décadas de 1980 e 1990 foram
caracterizadas por um crescente descontentamento com a elite politica,
considerada amitde corrupta e desonesta pela sociedade (Caldas 2012;
de Sousa, Magalhdes e Amaral 2014). As perspetivas negativas sobre a
confianga dos cidadios e das cidadis nas instituigdes e nos representan-
tes politicos foram acompanhadas por taxas cada vez mais elevadas de
abstengio nos ciclos eleitorais, levando Portugal a ser um dos paises da
Europa ocidental com os niveis de insatisfagio com o funcionamento do
regime democratico mais elevados (Torcal e Magalhaes 2009).

Os resultados de um estudo organizado por Costa Pinto e cole-
gas em inicios da segunda década do século xx1 sobre a qualidade da
democracia revelaram, entre outras coisas, que os cidadaos e as cidadas
consideram que a maioria dos decisores politicos é pouco responsabi-
lizada pelas politicas que implementa, que as pessoas tém perce¢des
muito negativas sobre a equidade e a eficicia do sistema judicial e
que os politicos raramente tém em conta as opinides dos cidadios e
das cidadas (Pinto ez al. 2012). A desconfianga na classe politica e no
governo constitui, alids, o maior problema da democracia portuguesa,
seguido da percegio de falta de eficicia da governagio, da corrup-
¢do e das desigualdades sociais (Pinto, de Sousa e Magalhaes 2013).

E ainda oportuno referir que, num inquérito a peritos de varias
areas disciplinares das ciéncias sociais realizado e publicado em 2018,
estes também confirmam criticidades no pais, destacando problemas
na qualidade da participagio politica, a qual assenta em niveis substan-
cialmente abaixo do ideal (Lobo, Sanches e Serra-Silva 2018). Os peri-
tos realcam ainda que o grau de independéncia da sociedade civil em
relacio ao poder politico, o envolvimento das pessoas nas associagdes,
a participacio das mulheres, o acesso de diferentes grupos sociais ao
poder politico ou a relagio dos cidadios e das cidadds com os politicos
sio dimensdes problematicas (Lobo, Sanches e Serra-Silva 2018).

3 Ver https://www.worldbank.org/en/publication/worldwide-governance-indicators.
* Ver https://www.v-dem.net/.
5 Ver https://www.eiu.com/n/campaigns/democracy-index-2023/.

226



Cidadania e participagdo nos wltimos 50 anos em Portugal

Ainda assim, o estudo mais recente sobre a perce¢io que os por-
tugueses tém do 25 de Abril e da democracia no pais mostra que 57%
das e dos inquiridos se declaram satisfeitos com o funcionamento da
democracia (Magalhies et al. 2024). O estudo Os Portugueses e 0 25 de
Abril revela ainda que a larga maioria dos inquiridos considera que
Portugal é hoje uma democracia (94%), sendo que, no entanto, apenas
8% destes acreditam que o pais é uma democracia plena. E de salien-
tar que, quando comparado com as edi¢des anteriores do mesmo
estudo (em 2004 e 2014), se observa uma diminuicio ligeira da per-
centagem de pessoas que consideram que Portugal é uma democracia
com muitos defeitos, sendo que o numero de inquiridos que olham
para o pais como sendo uma democracia, apesar de ter pequenos
defeitos, aumentou em relagdo as edigdes anteriores do estudo (Maga-
lhaes e al. 2024). Ainda assim, a pergunta se seria melhor ter um lider
forte que ndo se preocupasse com o parlamento ou com as elei¢des
apenas 34% dos inquiridos responderam que concordam, sendo que
17% nio concordam nem discordam e 5% nio sabem.

Perante o cenario descrito acima, sugerimos uma interroga¢io que
servird de mote ao que se segue neste capitulo: como é que os portu-
gueses «fazem parte» da sua democracia?

Ser parte e fazer parte através da participacao
convencional e nio convencional

O direito a cidadania, seja ele para os individuos ou para a coleti-
vidade, nio se consubstancia necessariamente no mero exercicio do
voto eleitoral. Este dado é particularmente relevante quando olhamos
para a participacio eleitoral em Portugal desde a conquista da demo-
cracia e da Constitui¢ao de 1976.

A figura 8.1 mostra que a tendéncia geral da participagio eleitoral
¢ de diminuic¢io progressiva — uma tendéncia que também se veri-
fica noutras democracias mais consolidadas (Blais e Rubenson 2013).
Desde a afluéncia recorde as urnas em 1976, movida pelo entusiasmo
popular com a democracia, que a participagdo eleitoral tem vindo a
tracar um caminho de declinio de forma transversal nos diferentes
atos eleitorais. E de notar, no entanto, que esta participacio ¢é geral-
mente mais elevada em elei¢des vistas pelos eleitores como tendo
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Figura 8.1 - Participagdo eleitoral em Portugal desde 1976 a 2024
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uma maior influéncia nas suas vidas quotidianas, nomeadamente as
elei¢des legislativas e autarquicas. De modo inverso, as elei¢des euro-
peias sdo, de longe, as que menos mobilizam. Nao obstante, é possi-
vel verificar que a tendéncia de absentismo eleitoral se inverteu entre
2022 e 2024, possivelmente motivada pela chegada de novos atores
partidarios a direita (Cancela e Magalhaes 2024).

Que fatores explicam este progressivo afastamento da prética da
cidadania através do voto? Segundo a literatura, a nio participagio
eleitoral em Portugal pode ser motivada por fatores contextuais, insti-
tucionais e individuais (Cancela e Geys 2016). Nos fatores contextuais,
as diferencas entre territérios mais urbanos ou mais rurais parecem ter
algum peso na explicagdo da participa¢io eleitoral (Samagaio 2015),
bem como o desenvolvimento econémico dos territérios (Martins e
Veiga 2013). Do ponto de vista institucional, alguns estudos apon-
tam para o papel das assimetrias na magnitude dos circulos eleitorais
como fator preponderante que influencia a participagio eleitoral em
Portugal (Lago e Lobo 2014). Finalmente, no que toca aos fatores
individuais, a literatura tem apontado a idade como uma varidvel
importante, tendo em consideracio que as e os jovens demonstram
menor propensdo para votar (Cancela e Vicente 2019). A condi¢io
socioecondmica também é apontada como fator relevante, sendo que
os cidadios e as cidadis com condi¢cdes mais desfavordveis tendem
a participar menos (Cancela e Magalhies 2020). J4 o fator do género
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ndo parece tio relevante no que diz respeito a propensio para o voto
(Cérdova e Rangel 2017), apesar de Cancela e Magalhies apontarem,
com dados das elei¢des legislativas de 2011 e 2019, que esta dimensio
podera estar a ganhar relevo em Portugal através de uma tendéncia
decrescente da participagio eleitoral feminina.

No entanto, os dados disponiveis sobre a relagio entre as e os
cidaddos e os partidos politicos ou associagdes da sociedade civil
mostram uma trajetdria de sentido contrario as tendéncias observadas
na participacio eleitoral. As nove rondas do European Social Survey
(ESS) apontam para niveis razoavelmente altos de proximidade com
partidos politicos e de contactos diretos com politicos, como é possi-
vel verificar na figura 8.2. Nao obstante, quando inquiridos sobre se
desempenharam atividades para um partido ou associagio, os cida-
daos e cidadis tendem a responder que nao. O progressivo aumento
do nuimero de pessoas que dizem ter colaborado com uma organiza-
¢do da sociedade civil representa, portanto, uma tendéncia que nio
pode ser interpretada, por enquanto, como uma transformagio de
paradigma. Se se mantiver esta tendéncia, no entanto, podemos espe-
rar alteracdes nos padrdes de comportamento e na forma como os
portugueses se relacionam com a cidadania e a sociedade civil.

Figura 8.2 - Participagdo politica convencional em Portugal entre 2002
e 2018
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No que concerne a participagio nio convencional, medida como
participacio em agdes de protesto, subscricio de peti¢des e participa-
¢do em boicotes a certos produtos por motivagio politica, os padroes
que emergem seguem uma tendéncia similar (figura 8.3). Se, por um
lado, a percentagem de cidadios e cidadis que referem tomar parte
neste tipo de atividades é razoavelmente baixa ao longo de todo o
periodo para o qual existem dados (ESS 2002-2018), por outro, assis-
timos a um progressivo aumento de participagio politica ndo conven-
cional. Este aumento é sobretudo visivel a partir de 2012, catalisado
pela reagdo politica e social as medidas de austeridade do periodo da
trotka (2011-2014). De facto, foi durante este periodo que nasceram
movimentos antiausteridade, como Geragdo a rasca e Que se lixe a
troika, que iniciaram uma nova vaga de protesto em Portugal (Caldas
2012; Baumgarten 2013). Atendendo aos dados disponiveis, esta
mudanga de atitudes face a participagio politica menos institucional,
iniciada entre 2010 e 2012, parece ter deixado marcas duradouras na
populagdo portuguesa.

As greves climaticas estudantis organizadas a partir de 2019, bem
como as mobilizacdes contra a instalagio de parques solares ou as
manifestacdes contra as minas de litio e de outras terras raras no inte-
rior do palis, sio exemplos ilustrativos que demonstram esta mudanca
no exercicio da cidadania. Estes ativismos mostram nio s6 a expan-
sao do leque de assuntos que mobilizam os cidadios e as cidadis,
como também alguma inovagio nas formas de organizar o protesto.
No entanto, ¢ relevante sublinhar que em Portugal se continua a
demonstrar menos adesio a estas modalidades de participa¢io, por
comparagio com os demais paises europeus (European Social Survey
e European Research Infrastructure 2023).°

¢ Para uma visdo mais aprofundada sobre este 4mbito, aconselha-se a leitura do
capitulo 7 deste livro, da autoria de Ana Delicado e Jussara Rowland.
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Figura 8.3 - Participac¢io politica nio convencional em Portugal entre
2002 e 2018
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Entre as urnas e a rua: espacos hibridos
de participagio

Analisemos agora outra vertente do «fazer parte» da democracia
em Portugal enquanto exercicio de cidadania. Havendo multiplas for-
mas de participagdo, que podemos categorizar como convencionais
e ndo convencionais e que se exprimem através de acdes e iniciativas
de natureza individual ou organizada, existem praticas que nio dizem
respeito apenas a democracia representativa e semidirecta. Referimo-
-nos, em particular, a praticas que estio para 1a da dicotomia entre
participa¢do convencional e ndo convencional e que sdo geralmente
reconhecidas, no dmbito da democracia participativa, como pro-
cessos que incidem na formulagio e na implementacgio de politicas
publicas. O surgimento desses espacos hibridos é do maior interesse
ndo apenas porque estio consagrados na Constitui¢io de 1976, mas
também porque é através do exercicio da cidadania nesses espagos
que podemos aprender mais sobre a forma como as portuguesas e
os portugueses fazem parte da sua democracia.

Apesar da escassa sistematizagdo e, em alguns casos, da pouca
documentagio sobre estes processos de participagio no pais, podemos
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arriscar dizer que esses sio mais frequentemente promovidos pelo
poder publico com o objetivo de criar canais e registos complemen-
tares a participagdo politica convencional e nio convencional (Smith
2009; Warren 2009). Estes espacos hibridos podem ser definidos
como institui¢des ou processos que empregam meios deliberativos
e/ou participativos para aumentar e diversificar o papel desempe-
nhado pelos cidadios e pelas cidadas no ciclo de politicas publicas
(Smith 2009; Elstub e Escobar 2019; Pogrebinschi 2023). Ao con-
trario da participagdo eleitoral, em que a interveng¢io dos cidadios
e das cidadas passa pela agregagio de preferéncias através do voto, e
de forma diferente das manifestacdes espontineas de cidadios auto-
-organizadas, que visam influenciar a opinido publica e/ou a tomada
de decisdo, estes espacos hibridos proporcionam aos participantes for-
mas mais intensas de participa¢io, como a delibera¢io e/ou a nego-
ciagdo, em que estes se tornam coprodutores de politicas publicas.

O caréter de hibridizacio consiste na combinacio da dimensio
institucional com a componente civica da participagio de cidadios e
cidadis sobre matérias publicas. Esta nossa reflexdo pretende contri-
buir, alavancando as aprendizagens retiradas até agora sobre algumas
praticas participativas em Portugal, para o debate sobre espacos de
participagio por convite e espontineos (Cornwall 2004). Os primei-
ros s30 processos participativos desenhados de cima para baixo com
o objetivo de produzir e/ou calibrar politicas publicas dentro das
logicas da burocracia da miquina da administragio publica (Warren
2009). J& os segundos sdo pensados de baixo para cima com o pro-
pdsito de reimaginar e transformar processos ja existentes para os
tornar mais responsivos as demandas dos cidadios e cidadis e dos
movimentos sociais (Bua e Bussu 2021). Nesta mesma linha, Miraftab
(2020) reflete sobre diferentes praticas de cidadania que se desenro-
lam entre a dimensio formal e a informal. Assim, a autora reconhece
uma qualidade de «intersticialidade», que se aproxima da hibridiza¢io
supramencionada, na medida em que explica como a a¢io coletiva
de grupos marginalizados pode ser essencial para construir novos
espacos de didlogo com os representantes politicos e encontrar, por
vezes, canais formais de participagdo. No nosso entender, estes tipos
de encontro podem acontecer também de cima para baixo, através de
iniciativas regulamentadas ou promovidas por forgas politicas que se
articulam com formas de auto-organizagio social.
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E ainda importante realcar que a democracia participativa nio
comegou a ser praticada sé apds a Revolugio de Abril. Verifica-se
mesmo a existéncia de algumas destas praticas ainda antes. Conforme
testemunhos recolhidos por um conjunto de antropdlogos (Dias 1981
[1948] e 1984 [1953]; Cabral 1989), em algumas comunidades rurais
(especialmente nas regides do Minho e de Trés-os-Montes), onde a orga-
nizagdo social era marcada pela coexisténcia de propriedade privada e
coletiva, existia uma «espécie de democracia representativa» (Dias 1955,
6), assim como praticas de delibera¢io (Ribeiro 2021).” A gestio das
areas florestais comunitarias, ou baldios, tem uma histéria centenaria
que, apesar do reconhecido interesse para a gestio do risco de incén-
dios e a valorizacao dos ecossistemas (Skulska et al. 2023), carece tam-
bém de sistematizagdo.® Nos préximos paragrafos optamos por focar
os comentdrios em alguns exemplos, organizados em trés eixos, que
podem abrir pistas de reflexdo e de investigagio futura.

Exemplos de interlocugio entre sociedade
civil organizada e institui¢oes

O SAAL apresentou-se como um programa de apoio a constru-
¢ao de habita¢do lancado por iniciativa legislativa da Secretaria de
Estado da Habita¢io e Urbanismo do II Governo Provisério apds

7O conhecido estudo de Jorge Dias de 1953 em Rio de Onor nio sé foi um
dos primeiros passos para alcangar o «conhecimento cientifico da cultura nacional»
(Sobral 2007, 493), como revelou que até finais do século xx foi mantida uma cAmara
consultiva e legislativa organizada pela comunidade. Todos os residentes (designados
como vizinhos) que possuiam gado nos prados comuns (coutos) faziam parte do
Al conseio (o Conselho). O Conselho tinha duas institui¢des: dois mordomos, eleitos
anualmente, sendo que a todos os vizinhos caberia este papel de convocar reunides
e executar o deliberado, e os homens de rodra, que eram o elo de ligagao entre a comu-
nidade e o exterior (Ruivo e Marques 1982). Coelho (2019) indica que o termo latino
consillium, que designava as assembleias de homens que decidiam sobre os seus pro-
blemas comuns, era usado em Rio de Onor.

8 «A organizacio do povo de Vilarinho da Furna aproxima-se daquilo a que hoje
chamamos uma democracia representativa, se bem que implicitamente conserve um
certo carater divino, ou transcendente, porque o poder de que estio investidos os
individuos eleitos pelo povo vem-lhes da tradigdo, da forca mitica dos antepassados,
dos antigos, que, segundo eles, em tempos muito remotos, criaram aquela organiza-
cao» (Dias 1981 [1948], 86).
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a Revolugio de Abril, ainda em 1974. O programa tinha, nas pala-
vras do Nuno Portas (1986), um cariter politicamente controverso e
uma natureza experimental, porque precisava de responder de forma
estruturada — e a0 mesmo tempo dar continuidade — a uma reflexdo
critica e necessariamente consequente sobre o estado da habitagio
em Portugal. Conforme foi destacado também por Pereira (2014), no
contexto revoluciondrio, o SAAL nio foi uma pega isolada, mas sim
parte de um movimento mais amplo de transformagio social a favor
de um maior poder popular impulsionado, em particular, por «comis-
sdes de moradores». O SAAL assumiu, desde o inicio, caracteristicas
peculiares por avangar uma discussio sobre a «democratizagio do tra-
balho técnico» com os proprios moradores. Este aspeto é ainda mais
relevante considerando que o sector publico pds-revolucionario con-
feria aos técnicos uma elevada capacidade de intervengio nas deci-
sdes politicas. Assim, as mais de 150 «operagdes» que ocorreram no
pais num curto espago temporal (1974-1976) pretenderam envolver
os moradores na solugio da crise habitacional existente em Portugal,
reconhecendo-lhes o direito de permanecer nos locais onde as comu-
nidades ja viviam (Portas 1986).° De modo a dignificar as condigdes
habitacionais, foram formadas «brigadas» compostas por profissionais
de vérias dreas, arquitetos, engenheiros e comissdes de moradores.

Atendendo a importincia desta experiéncia pioneira de arquitetura
e urbanismo participativo, a auto-organizagio da sociedade civil reve-
lou-se um fator-chave para o diagndstico e validagio das solugdes pro-
postas. Enquanto Pereira (2014) afirma que, na euforia revolucionaria,
os movimentos nao passavam ainda de um registo eminentemente rei-
vindicativo, carecendo de estruturas organizativas coesas, Pinto (2013)
discute um panorama mais complexo e, nalguns aspetos, ainda por
revelar onde os movimentos sociais, sobretudo em contexto urbano,
foram uma pega-chave na transi¢io da ditadura para a democracia.
De forma parecida, Accornero (2019) retrata uma trajet6ria robusta dos
movimentos estudantis nas universidades por detrds da implantagio da
democracia. Mais recentemente, as mobiliza¢des e os protestos organi-
zados durante os anos de austeridade mostraram um renovado ethos no

? As operagdes foram realizadas em vérios municipios, envolvendo mais de 40 000
familias, 14 cooperativas de habitacio econdmica, 16 comissdes de moradores e 128
associagdes de moradores, que apoiaram a constru¢io de mais de 2000 casas até a sua
extin¢do em 1976.
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questionamento da atuacio do regime democratico perante as impo-
sicdes de ordem financeira (Caldas 2012; Baumgarten 2013). No que
concerne a habitagio, Tulumello e Rossini (v. o capitulo 6 desta obra)
retratam mais um Ambito de ativacio social sobre causas de natureza
democritica. Acrescenta-se que o aumento de movimentos e inicia-
tivas para uma habitacio digna foi recentemente contado num livro
sobre a «caravana pelo direito a habitacio», uma experiéncia que viu
a confluéncia de multiplas lutas em curso, incluindo as mobilizagdes
contra o racismo institucional, com o objetivo ultimo de influenciar
a tomada de decisdo através da criagio de pontes com representantes
politicos (Tulumello ez al. 2023). Vemos, assim, que a participagdo nio
convencional nio se esgota na reivindicagio, procurando, em muitos
casos, criar condi¢des de didlogo com as instituigdes democraticas,
articulando uma vasta gama de registos e repertorios. Os movimentos
organizados sobre justi¢a climética (Fernandes-Jesus ez al. 2017) e maté-
rias ambientais s3o mais um exemplo desta frente de inova¢io demo-
cratica, onde a sociedade auto-organizada e as instituigdes encontram,
por vezes, um terreno comum de ativagio de novas solugdes, como é
debatido por Delicado e Rowland no capitulo 7 deste livro.

Exemplos de decis6es partilhadas
em matérias publicas

Em Portugal, nos primeiros anos de 2000, comegou a difusio dos
chamados or¢amentos participativos (OP) como reflexo do processo
de aprendizagem iniciado com as experiéncias brasileiras e latino-
-americanas (Avritzer 2006). Os OP apresentam-se como processos que
pretendem influenciar a afetacdo de uma parte do or¢amento publico,
por exemplo, de uma autarquia, através da participacio de cidadios e
cidadis. A formulagdo e apresentagio de propostas por parte dos par-
ticipantes, bem como a possibilidade de votar de acordo com as suas
preferéncias, tém sido os pilares deste tipo de processos. No entanto,
alguns tém vindo a criticar os OP por nio proporcionarem condi¢des
para mudangas sociais e politicas fundamentais (Sintomer, Herzberg e
Rocke 2008). Esta critica é cada vez mais marcada com a expansio dos
OP na Europa desde os anos 2000, com reflexos também em Portugal,
onde os objetivos de inclusio e justica social tém sido menos centrais
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do que noutros contextos (Falanga 2018). Conforme foi apontado por
Falanga e Lichmann (2020), a difusio dos OP em Portugal centrou-
-se na recuperag¢io da confianga nas instituicdes democraticas perante
o crescente descrédito no pais. Outro ponto de critica diz respeito a
falta de regulamentagio ou legislagio para adotar o OP, provocando,
segundo alguns estudiosos, fenémenos de volatilidade ligados aos
ciclos eleitorais e de dependéncia da agenda politica de cada executivo
(Alves e Allegretti 2012). Apesar destes limites, convém salientar que
tem havido um esfor¢o por parte das instituicdes publicas para fazer
escalar este tipo de iniciativas desde o dmbito local, onde continua a
haver um maior grau de experimentagio, para o nivel regional e mesmo
nacional (Falanga 2023b).

No que diz respeito a outras formas de participacio, referimos
aqui os chamados minipublicos, os quais sio formados para respon-
der a necessidade de debater mais a fundo questdes que afetam os
processos decisorios. Os minipublicos visam formar opinido publica
dentro de grupos restritos de pessoas convidadas de forma aleatéria
a participarem ao longo de um ciclo de encontros, tornando assim o
recrutamento por sorteio a marca mais caracteristica destas iniciativas,
que pretendem aproximar-se do universo da populacgio geral para que
os resultados sejam reconhecidos como legitimos (Gastil e Wright
2018). Em Portugal, a disseminagio dos minipublicos é ainda inci-
piente e a primeira experiéncia promovida por uma autarquia acon-
teceu recentemente com o Conselho de Cidadios de Lisboa (Falanga
2023a). Pensado de raiz pelo executivo eleito em setembro de 2021 e
liderado pelo engenheiro Carlos Moedas, o Conselho foi langado em
2022, inspirado pela difusio internacional das chamadas assembleias
de cidadios, um tipo especifico de miniptblico. A primeira edi¢do
convidou cidadios e cidadis a debaterem as alteragdes climaticas,
envolvendo uma amostra de 50 pessoas selecionadas a partir de um
universo de 2351 residentes que se inscreveram de forma voluntdria
(Falanga 2023a). Na segunda edi¢do, o tema proposto pelo executivo
foi a «cidade dos 15 minutos», modelo teérico indicado por Carlos
Moreno, que pde no centro do desenvolvimento urbano o principio
da proximidade dos servicos (Moreno et al. 2021).1°

10 Na segunda edig¢io foram introduzidas algumas alteragdes, tais como o método
de inscri¢do e a sequéncia de encontros. Apontamos, por fim, que uma terceira edigio
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Exemplos de envolvimento comunitario
e/ou individual na gestio territorial e na
regeneracio urbana

O artigo 65.° da Constitui¢io garante o direito a «participagio dos
interessados na elaboracio dos instrumentos de planeamento urba-
nistico e de quaisquer outros instrumentos de planeamento fisico do
territorio». Este direito foi sendo regulado pela legislagio em matéria
de ordenamento do territério, tendo sido promulgada a mais recente
lei em 2014, com sucessivas alteracdes.!! No entanto, segundo foi
apontado por Ferrdo (2011), a eficicia das orientagdes em matéria de
participacio depende fortemente das formas como a administragio,
especialistas e cidaddos e cidadis conhecem, interpretam e aplicam
este direito. De entre os planos referidos pela legislagio que abrangem
as varias escalas do territério nacional, os planos diretores municipais
(PDM) tém uma particular importincia para o tema deste capitulo.
Conforme foi destacado por Campos e Ferrdo (2015), com a Revolu-
¢do de Abril, foram criadas expectativas relativas ao papel das comu-
nidades locais na redefinicio do poder do Estado e o poder local
acabou por ser «<um dos motores principais das transformagdes eco-
ndémicas, sociais e territoriais até ao presente» (Campos e Ferrio 2015,
13). Introduzidos por lei em 1982 e inaugurados com a adesio de
Portugal 2 Comunidade Econémica Europeia, em 1986, os PDM pre-
veem o direito a participagdo de cidaddos e cidadis e associagdes na
elaboracio, alteracio, revisio, execucio e avaliacio dos instrumentos
de gestdo territorial, bem como a submissio de sugestdes e pedidos
de esclarecimento ao longo dos procedimentos e, finalmente, inter-
vengdo no periodo de discussdo publica. Os processos de revisio dos
PDM incorporam ainda uma componente participativa, que, porém,
alguns estudiosos dizem ter sido pouco documentada até agora
(Valente et al. 2023). Ao contrario, outros apontam para o sucesso de
alguns destes processos, como no caso de Lisboa, sobre o qual Medei-
ros (2022) afirma que a revisio do PDM permitiu o envolvimento

foi realizada sob o tema da «cidade que cuida» enquanto este capitulo era escrito.
Mais informacido em https://cidadania.lisboa.pt/participacao/conselho-de-cidadaos.

' Mais informagio em https://diariodarepublica.pt/dr/legislacao-consolidada/
lei/2014-57377208-57381209.
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de varios agentes do municipio e a introdu¢do de novos temas no
debate. Mais recentemente, o municipio da Maia desenvolveu um
processo participativo no dmbito da segunda revisio do seu PDM
que ¢é considerado pioneiro pela sua abrangéncia e metodologia de
implementac¢io (Mota ez al. 2023).

Juntamente com a regulamentacio da participagio no que con-
cerne aos instrumentos de gestdo territorial, a regenera¢io urbana
apresenta-se como um caso interessante que estd mais relacionado
com a influéncia de programas internacionais e/ou com a iniciativa
politica dos executivos. Perante a dificuldade que o Estado tem tido
em responder aos problemas da habitag¢io, sobretudo apés a indepen-
déncia das antigas coldnias, o esfor¢o para garantir condi¢des mini-
mas e dignas tem sido pautado, em alguns casos, pelo envolvimento
de comunidades na regeneragio de territorios urbanos. Com os pri-
meiros programas langados pelo governo central através de apoios
financeiros da Unido Europeia, como foi o caso do programa Polis
em 2000 (Baptista 2013) e do Polis XXI em 2007 (Queirds 2014), o
principio da constitui¢do de parcerias locais para a regeneragao urbana
foi impulsionado também pela «Iniciativa bairros criticos» (Ferrdo
2010). A promog¢io de uma abordagem territorial integrada nas duas
dreas metropolitanas do pais passou pela experimentagio no terreno
de novas formas de envolvimento das redes locais com o apoio de
peritos e académicos (Seholt, Marit e Braathen 2012). A interrupgio
abrupta em 2012 nio deixou de inspirar outras iniciativas, como foi
o caso do programa de parcerias locais BipZip em Lisboa (Falanga
2020). Este programa assenta na identificagio de criticidades socioe-
condmicas, infraestruturais e ambientais numa «carta BipZip», que
fundamenta a chamada anual de parcerias locais compostas por asso-
ciagdes, grupos locais e juntas de freguesia para a implementagio de
projetos de regeneracio. Este programa é também acompanhado por
uma rede de associagdes e organizagdes ndo governamentais para o
desenvolvimento local de base comunitaria que incide nos mesmos
territorios identificados na carta BipZip.!? Mais recentemente, o prin-
cipio das parcerias locais escalou (novamente) para o nivel nacional

2 Em novembro de 2014, iniciou-se a implementacio dessa abordagem territorial
no pais com o objetivo de realizar estratégias de desenvolvimento local (EDL) para
melhorar as condi¢oes de vida das populagdes locais.
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através do programa «Bairros saudéveis», lancado em 2020, em pleno
contexto pandémico, que apoia o tecido associativo e as comunida-
des locais do pais em viérias frentes de interveng¢io.!

Notas conclusivas

Como foi demonstrado ao longo deste capitulo, a participagio
¢ um conceito polissémico que remete tanto para o direito como
para o exercicio da cidadania. Ser parte e fazer parte da democracia
é, portanto, um fenémeno complexo que tem de ser reconhecido e
analisado nas suas diversas frentes. Neste capitulo focimo-nos nas
praticas de participagio para além do voto eleitoral e das ferramentas
da democracia semidirecta. Isto é, priticas que visam influenciar as
politicas publicas e que sio comummente enquadradas no escopo
da democracia participativa, um dos pilares da Constitui¢io de 1976.
No entanto, a documentagio e o estudo aprofundado das préticas de
democracia participativa sio algo deficitarios, o que inviabiliza um
estudo longitudinal das mesmas. Por isso, neste capitulo optamos por
apresentar a evolugdo da participag¢io convencional e nio conven-
cional em Portugal como pano de fundo para refletir sobre alguns
exemplos dos espagos de participagio que entendemos como hibri-
dos, porque proporcionam elementos inovadores na interlocucio,
nos processos de decisio e no envolvimento da sociedade com as
instituicdes democraticas.

Com os exemplos referidos neste texto, pretendemos dar conta do
carater de hibridizagido que esses espagos podem vir a desempenhar
no exercicio da cidadania. Nalguns casos sdo criados espagos através
da interlocugido procurada e, por vezes, realizada entre grupos auto-
-organizados e institui¢des com configuragdes distintas, conforme as
reivindicacdes em cima da mesa e as fases de vida democratica do
pais. Outras vezes é a abertura de processos de participagdo e delibe-
ra¢io por via institucional que cria oportunidades para o exercicio da
cidadania, configurando espagos para o encontro direto entre deci-
sores e participantes. Finalmente, existem espagos hibridos que sio

13 Mais informagdes sobre o programa Bairros sauddveis em https://www.bairros
saudaveis.gov.pt/.
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concebidos por lei ou por iniciativa politica, que procuram a voz ativa
das comunidades locais e que alimentam direta e indiretamente a
auto-organizagio social a volta da gestdo e regeneragio dos territorios.

A existéncia de espagos hibridos de participagio abre novas inter-
rogacdes sobre a forma como podemos entender os dados relativos a
participacio convencional e a reduzida informagio que a comunica-
¢do social proporciona sobre iniciativas menos convencionais na nossa
democracia. Acreditamos que existem elementos para afirmar que a
democracia em Portugal se foi consolidando nio s6 nas urnas ou nas
ruas, mas também nos espacos hibridos de participagio, que ajudaram
a dar corpo ao «fazer parte» da democracia portuguesa. E nestes espa-
¢os, mas nio sd, que as instituigdes e a sociedade tém vindo a debater
de forma mais tangivel problemas e solu¢des em diversos ambitos de
atuagio publica. Apesar da diversidade de formatos que este tipo de
participagdo pdde assumir ao longo das cinco décadas de democracia
no pais, acreditamos que todas estas praticas contribuem para os princi-
pios da democracia participativa enunciados na Constitui¢o de 1976.
A riqueza e a diversidade de experiéncias demonstram, alids, que este
tipo de participagio tem potencial para configurar o que é internacio-
nalmente definido como inovagdes democraticas (Smith 2009). Termi-
namos este capitulo salientando que acreditamos que o aprofundar e
aprimorar destas praticas é e serd cada vez mais relevante para fazer
avancar a democracia portuguesa perante os inumeros desafios que
temos pela frente a escala nacional e global.
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