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DOS ORCAMENTOS PARTICIPATIVOS

PARTICIPAR ESTA DE MODA: UN ENFOQUE PSICOSOCIAL DE LOS
PRESUPUESTOS PARTICIPATIVOS

PARTICIPATION IS TRENDY: A SOCIAL PSYCHOLOGICAL APPROACH TO
THE PARTICIPATORY BUDGET
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Margarida Santos, Susana Batel e Maria Eduarda Gongalves
Instituto Universitario de Lisboa (ISCTE-IUL), Lisboa, Portugal

RESUMO

Autores tém apontado para como os processos de participacao institucionalizados poderdonao ser verdadeiramente
participativos. Este estudo analisa factores estruturais condicionantes destes processos, tendencialmente
esquecidos nos estudos sobre a participacdo no dmbito da Psicologia Social, através de andlise exploratoria
das sessoes de Orcamento Participativo (OP) em trés municipios em Portugal. Partindo de uma perspectiva
etnografica, procurdmos perceber que factores estdo relacionados com os modelos de OP e em que medida os
contextos social, cultural e politico de cada municipio poderdo explicar as diferengas verificadas na participagio
local; em que medida a organizagao espacial das sessdes, os recursos utilizados e o tipo de comunicagdo poderdo
estar associados as mesmas. As analises sugerem uma relagdo complexa entre a natureza mais ou menos
deliberativa/consultiva do procedimento e o nivel de participacdo, demonstrando que a retorica institucional
participativa utilizada pelos decisores nem sempre corresponde a praticas mais ou menos participativas por parte
dos cidadaos.

Palavras-chave: participacdo institucional; contexto social e cultural; comunicagao.

RESUMEN

Autores han sefialado como los procesos de participacion institucionalizados pueden no ser verdaderamente
participativos. Se analizam factores estructurales condicionantes de estos procesos, tendencialmente olvidados
en los estudios sobre la participacion en la Psicologia Social, a través de andlisis exploratorio de las sesiones
de Presupuesto Participativo (PP) en tres municipios en Portugal. A partir de una perspectiva etnografica,
intentamos percibir qué factores estan relacionados con los modelos de PP y en qué medida los contextos social,
cultural y politico de cada municipio pueden explicar las diferencias en la participacion local; en qué medida la
organizacion espacial de las sesiones, los recursos utilizados y el tipo de comunicacion podrédn estar asociados a
las mismas. Los analisis sugieren una relacion compleja entre la naturaleza mas o menos deliberativa/consultiva
del procedimiento y el nivel de participacion, donde la retdrica institucional participativa utilizada por los
decisores no siempre corresponde a practicas mas o menos participativas por parte de los ciudadanos.

Palabras clave: participacion institucional; contexto social y cultural; comunicacion.

ABSTRACT

Institutionalized participatory processes may not be truly participative. This study aims to analyze structural
factors underlying participation, often neglected by social psychology. An exploratory study was carried out
on participatory budgeting sessions in three municipalities in Portugal. From an ethnographic perspective, we
have compared contextual factors related to different participatory budgeting models; differences in citizens’
participation which may be attributed to the social, cultural and political contexts of each municipality; and how
the spatial organization, the resources applied and the type of communication used in the different budgeting
sessions may possibly shape the ways different agents interact. Results suggest that there is a complex relation
between the deliberative/consultative natures of the participatory budgeting and the level of the citizens’
participation, showing that the participatory institutional rhetoric used by policymakers does not always
correspond to citizens’ participatory practices.

Keywords: institutionalized participation; social and cultural context; communication.
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Introducao

A vpartir da segunda metade do século XX
comegam a surgir, sobretudo no mundo ocidental, novas
formas de acdo coletiva associadas a defesa dos direitos
e da identidade de determinados grupos, como os
movimentos negros, ambientalistas e feministas (Nunes,
2011). Estes novos movimentos sociais € 0 proprio
contexto do pos-II guerra mundial contribuiram para
que o envolvimento dos cidaddos na tomada de decisdo
ganhasse expressdo em tratados e leis, recomendando
politicos, decisores e empresas a envolverem os
cidaddos nos processos de tomada de decisdo que os
afectam (Agenda 21, 1992; Knudsen et al., 2015).
Esta institucionalizagdo da participacdo tem permitido,
sobretudo nos ultimos anos, o desenvolvimento de
uma retérica institucional, por parte de decisores
e de algumas forcas politicas, de que os processos
de decisdo ja sdo realizados com a participacdo dos
cidadaos (Barry, Ellis, & Robinson, 2008), caso os
proprios queiram participar (Castro & Batel, 2008).
No entanto, particularmente no ambito dos estudos da
ciéncia e da tecnologia e das ciéncias politicas (Barnett,
Burningham, Walker, & Cass, 2012; Mouffe, 2013),
tem-se vindo a demonstrar que este discurso, embora
pareca garantir a participacdo dos/as cidadaos/as,
expressa uma concepgdo tokenista de envolvimento,
reproduzindo as relagdes de poder tradicionais entre os
designados sistemas técnico-politicos e os leigos (Barry
et al., 2008; Batel & Castro, 2009; Gongalves & Castro,
2003; Rowe & Frewer, 2004). Neste sentido, alguns
dos estudos sobre a participagdo parecem, por vezes,
contribuir para perpetuar modelos de participagéo
“light” (Rowe & Frewer, 2004; Serapioni & Duxbury,
2012), evitando frequentemente a discussdo e andlise
do papel concomitante de factores estruturais,
ideoldgicos e contextuais-relacionais. Exemplo disso
¢ a literatura mais corrente da Psicologia Social
sobre acgdo coletiva, sobretudo baseada em modelos
individualistas e positivistas (para uma revisao ver
Batel & Castro, 2015), que tende a negligenciar o
papel que o actual modelo de desenvolvimento social,
politico e econdmico assume nas dinamicas entre 0s
grupos sociais (Elcheroth, Doise, & Reicher, 2011).
Por outro lado, estes estudos tém estado essencialmente
focados na andlise da participacdo das/os cidadds/aos
em movimentos sociais (van Zomeren, Postmes, &
Spears, 2008), negligenciando a participagdo no quadro
de formas mais institucionalizadas de “acgdo colectiva”.

Este trabalho pretende contribuir para uma

melhor compreensdo dos factores estruturais,
ideologicos e contextuais-relacionais associados
a auséncia de participacdo institucional das/os

cidadas/dos com base numa analise exploratoria do

funcionamento dos Orcamentos Participativos (OP),
uma forma institucionalizada de participagdo. Os
OP sdo paradigmaticos do paradoxo que acabamos
de anunciar - apesar de serem apresentados como
um modelo da institucionalizagdo da participacao,
tém tido uma implantagdo dificil no territério, com
interrupgdes sucessivas e marcados por uma fraca
adesdo das comunidades locais, especificamente em
Portugal (Dias, 2013). Centrando a nossa investigagao
no estudo de caso dos OP, em Portugal, pretendemos
contribuir ndo sé para a literatura da Psicologia Social
e Ambiental, analisando um processo de participacio
institucionalizado, mas também, de uma maneira mais
geral, para o estudo dos processos de participagdo,
explorando simultaneamente como as dimensdes
contextuais-relacionais envolvendo os sistemas
técnico-politico e leigo reflectem dimensdes culturais
e institucionais da participacdo, especificamente,
relacdes de poder assimétricas. Comegaremos por
discutir a forma como, no ambito da Psicologia
Social e Ambiental, tem sido acompanhado este
desenvolvimento e as suas principais limita¢des face
ao estudo da participacdo institucional. Finalmente,
discutiremos em que medida outras perspectivas,
provindas da Psicologia Social e de outras ciéncias
sociais, podem contribuir para ultrapassar essas
limitagdes e ajudar a uma melhor compreensdo da
(in)existéncia da participacdo. Esta proposta sera
empiricamente examinada com base num estudo
exploratorio por observagdo de trés OP em Portugal.

Psicologia social e ambiental e a participaciao
institucional

A maioria das teorias da Psicologia Social,
nomeadamente combase norte-americanae/ou europeia
(ver Nelson & Prilletensky, 2005), tendem a focar-se
na compreenso dos determinantes da participagdo em
diferentes formas de acc¢do colectiva ou movimentos
sociais, com base numa epistemologia cognitivista e
individualista dos mesmos, negligenciando nas suas
analises factores mais estruturais e ideologicos (para
uma revisao ver Batel & Castro, 2015; Elcheroth et
al., 2011). Ainda que alguns estudos analisem factores
como a ideologia ¢ o contexto (van Stekelenburg,
Klandermans, & van Dijk, 2009), tendem a estuda-
los como caracteristicas estanques, que accionam
respostas automaticas nos individuos (Batel & Castro,
2015), como se esses factores fossem externos
e ndo coconstruidos pelos individuos e grupos.
Além disso, os estudos da Psicologia Social sobre
a participagdo incidem, maioritariamente, sobre
dindmicas intergrupais no plano da ac¢do colectiva
nos movimentos sociais (van Stekelenbur et al.,
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2009; van Zomeren et al., 2008), sendo minoritarios'
os que analisam processos de tomada de decisdo,
particularmente, participacdo institucional. Por esse
motivo, sdo igualmente poucas as andlises sobre a
relagdo entre os actores sociais intervenientes em
arranjos institucionais de participacdo. A “importagdo”
destas teorias da Psicologia Social para a Psicologia
Ambiental veio trazer uma abordagem mais centrada
no envolvimento de cidaddos em processos de tomada
de decisdo, bem como na forma como estes, conduzidos
normalmente por grupos de peritos, excluem a partida
os potenciais contributos dos publicos afectados
(Batel & Devine-Wright, 2015; Lennon & Scott,
2015). De facto, sdo varios os autores que, ao analisar
a reaccdo das/os cidadas/dos face a decisdes que os
afectam, mas das quais sdo excluidos, evidenciam a
representagdo negativa do sistema técnico-politico
a respeito do publico, rotulado como emocional ou
irracional, insuficientemente informado e hostil aos
avancos tecnologicos, o que leva técnicos e decisores a
desqualificarem as posi¢des do publico (Barnett et al.,
2012; Batel & Devine-Wright, 2015). Por outro lado,
a percepgdo de que alguns destes processos nao sao
verdadeiramente participativos, pois os/as cidadaos/as
ndo exercem real poder de influéncia, tem contribuido
para o seu afastamento e consequente resisténcia
a certas decisdes (Knudsen et al., 2015). Este tipo
de estudos veio permitir olhar para os contextos da
participacdo, em particular, para a relacdo, geralmente
desigual, que se estabelece entre os intervenientes (ver
Barry et al, 2008; Lennon & Scott, 2015). E sobre esta
nova abordagem critica da participagdo publica em
processos institucionais que iremos falar de seguida.

Novas perspectivas no estudo da participacio —
outras ciéncias sociais

A literatura tem apontado a multiplicacdo de
ferramentasgovernativas,aparentementeparticipativas,
como refor¢o da confianga nas instituigdes do sistema
democratico e nos seus representantes (Cass, 20006).
No entanto, alguns autores tém defendido que quem
promove as oportunidades de participagdo — como
os processos de orgamento participativo — parece
inspirar-se na ideia de que os cidaddos necessitam
de orientagdo para tomar a melhor decisdo (Thaler &
Sunstein, 2008), a que a literatura tem designado de
soft-paternalismo (Colander & Qui Lin Chong, 2009),
motor de abrandamento social (Moir & Leishon, 2013).
No mesmo sentido, assiste-se a tendéncia de evitar, no
debate publico, a disputa ideoldgica e a emergéncia
das diferengas fundamentais, ignorando assimetrias
de poder inerentes a propria democracia (Moulffe,
2013; Swyngedouw, 2010). Esta identificagdo de

processos participativos do tipo institucional com
politicas governativas do tipo soft-paternalistas (Moir
& Leishon, 2013) ndo parece, portanto, promover
processos verdadeiramente participativos, no sentido
de os cidaddos terem real poder de influéncia na tomada
de decisdo (Arnstein, 1969). Tal tem mostrado que os
sistemas técnico-politicos — que tém o poder de definir
quem participa, como participa e quando participa
(Knudsen et al., 2015) — tendem a ndo valorizar
as experiéncias do publico em geral, impedindo o
contributo de outros conhecimentos o que, no limite,
dificulta a geracdo de epistemologias alternativas
(Santos, 1998).

A andlise das representagdes dos sistemas
técnico-politicos sobre a participagdo dos cidadios
tem identificado varias estratégias retoricas utilizadas
por estes como instrumentais para a negociacdo e
resisténcia & mudanca (e.g., Barry et al., 2008; Batel
& Castro, 2009, 2015; Lennon & Scott, 2015). Sao
exemplos a distingdo entre a norma e a pratica da
participacdo — e.g., sim, a participagdo é importante,
mas neste caso nos é que sabemos (Batel & Devine-
Wright, 2015); a distingdo nds vs. eles, para acentuar
as diferencas entre os grupos (Castro & Batel,
2008); ou a utilizagdo estratégica do ethos (relativo a
capacidade de influéncia de quem profere o discurso),
do pathos (relativo a proximidade e emog¢do que se
consegue desencadear por via do discurso produzido)
e do logos (relativo a demonstrac¢do da racionalidade
do proprio argumento discursivo) (Barry et al.,
2008; Lenonn & Scott, 2015). Mais negligenciada
tem sido a analise de como a relagdo contextual e
a comunicagdo entre esses sistemas afectam e sdo
afectadas por essas representagdes e pelas relagdes de
dominacgdo existentes (Batel & Devine-Wright, 2015).
Em particular, partindo da Psicologia Social, sdo raros
os estudos entre a articulag@o entre o nivel contextual
e relacional da (ndo) participagdo dos cidaddos nos
processos de tomada de decisdo, e o nivel estrutural e
ideologico dessa (ndo) participagdo, bem como, e de
forma relacionada, o modo como isso ¢ influenciado e
reflectido em praticas discursivas e praticas materiais
(Latour, 2005; Marres, 2012). A presente pesquisa
pretende precisamente contribuir para ultrapassar
estas lacunas. Especificamente, propomos (a)
comparar diferentes or¢camentos participativos (OP)
em contextos sociais e politicos igualmente distintos,
tendo em vista perceber que factores estio relacionados
com a decisdo dos governos locais de implementar
os OP e se existem diferencas entre os contextos em
analise e o tipo de participagdo das populagdes locais
nesses processos; e (b) observar de que forma a relagdo
entre os politicos eleitos pela populagdo, técnicos
camararios e os cidaddos se traduz na organizagdo
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espacial das sessdes dos OP, nos recursos utilizados e
na forma como comunicam entre si.

Contexto, procedimento e participantes

Contexto: o or¢amento participativo em Portugal

Nos ultimos anos, os processos deliberativos
tém assumido uma preponderancia crescente na
aproximagdo dos decisores politicos aos cidadaos
(Serapioni & Duxbury, 2012). A escala global, tém
vindo a ser consagrados legalmente procedimentos
de participacdo publica em diversas areas, objecto
de posteriores apropriagdes em funcdo dos contextos
historico-culturais, bem como dos contextos regionais
especificos (Batel & Devine-Wright, 2015). Os OP
em Portugal sdo exemplo disso, tendo surgido nos
anos oitenta em Porto Alegre, no Brasil, e chegado
a Portugal depois de 2000. Actualmente, constituem
instrumentos de governacao disseminados um pouco
por todo o mundo, apresentando-se como uma
nova forma de governacdo assente na participagdo
dos cidadaos ndo eleitos na definicdo das politicas
publicas e das prioridades para o territério (Dias,
2013). Apesar da génese deliberativa do processo de
OP, em Portugal, as experiéncias de OP comecgaram
por ser maioritariamente de caracter consultivo,
cabendo a decisdo final aos executivos municipais
(Allegretti & Dias, 2009). Esta realidade comegou
a mudar de ha dez anos para c4, verificando-se um
nimero crescente de processos deliberativos nos
quais os cidaddos apresentam e votam os projectos
para execucdo (Allegretti & Dias, 2009). No entanto,
a categorizacdo formal a priori dos OP, como
consultivos ou deliberativos, ndo significa, por um
lado, que o tipo de participagdo e interac¢do que
efectivamente se materializa corresponda a essa
categorizacdo, e, por outro, que a cada categoria
estejam associados processos mais ou menos
participativos. Sendo esta, precisamente, uma das
questdes que pretendemos analisar, no contexto de
cada sessdo observada, olhamos em particular para
as interacgcdes que se estabelecem entre o grupo
dos tradicionais decisores, representado quer pelos
membros do executivo camarario, presidente e/
ou vereadores, que designamos de “politicos”,
no sentido em que foram objectivo de elei¢do por
parte dos habitantes locais; quer pelos funciondrios
camararios, ndo eleitos e com fungdes técnicas no
seio do municipio, que designamos de “técnicos”;
quer por todos os cidaddos participantes nas sessdes
publicas de participacdo, sem relagdo aparente com
a Camara Municipal, em representacdo individual
ou de uma organizacdo local, que designamos de
“cidaddos”.

Estudos de caso e procedimento

Uma das principais conquistas da Revolugdo
Portuguesa de 1974 ¢ o estabelecimento do chamado
Poder Local Democratico, consagrado na Constitui¢do
Portuguesa de 1976. O Poder Local portugués assenta
em trés unidades politico-administrativas: camara
municipal, assembleia municipal (308, no total,
correspondendo ao numero de municipios portugueses)
e assembleia de freguesia (3092, no total, constituindo
a unidade politico-administrativa portuguesa mais
pequena). Do ponto de vista administrativo, ¢€
igualmente importante referir a organizagao do pais nos
seus 18 Distritos, designagao frequentemente utilizada
para fins estatisticos, geograficos e econémicos. De
facto, em Portugal, o OP tem sido, maioritariamente,
desenvolvido ao nivel das camaras municipais e das
assembleias de freguesia. Por constituirem processos
institucionalizados a nivel municipal, e com maior
impacto junto das populagdes locais, optamos por
analisar os OP promovidos por cdmaras municipais.
Para o efeito, conduzimos um estudo quasi-etnografico
(Pina-Cabral, 2009), com base na observagdo de
varias sessoes dos OP. Embora ndo se tenha tratado
de uma observagdo participante, coube a primeira
autora a negociagdo prévia com 0s responsaveis para
a observacao das sessdes de participacdo, bem como
a presenga nessas mesmas sessdes para realizacdo da
observacao, criando redes de contacto nos diferentes
contextos em estudo que, necessariamente, foram
contribuindo para modelar a observacdo e o curso da
propria investigacdo (Zuber, 2010). Foram escolhidos
como estudos de caso os OP das Camaras Municipais
de Palmela, Cascais e Torres Vedras com base nos
seguintes critérios: serem municipios com diferentes
experiéncias de OP, quer do ponto de vista do
funcionamento do processo — modelo deliberativo,
decisdo cabe as populagdes, versus modelo consultivo,
decisdo cabe ao executivo —, quer do ponto de vista
da antiguidade, procurando diversidade nos anos de
experiéncia das Camaras; terem executivos camararios
com diferentes orientagdes politico-partidarias,
abrangendo todas as forgas politicas com fungdes de
presidéncia de Cémara no pais (exceptuando os/as
eleitos/as por movimentos de cidaddos/as), procurando
diferencas nas motivagdes politicas subjacentes
ao processo; e o facto de ocorrerem em contextos
territoriais diferentes, nomeadamente, ao nivel da
localizagdo geografica e da dimensdo populacional,
factores que influenciam a prépria politica orgamental
municipal — estes critérios permitem-nos uma visao
geral sobre as diferencas ao nivel do contexto social,
cultural e politico em que ocorrem os OP em estudo
(ver Tabela 1).



ARTIGOS

Psicologia & Sociedade, 30, €165726

Tabela 1. Contexto politico de cada or¢amento

participativo
. Torres
Palmela Cascais Vedras
CDU
(Cohga,ga}o Coligacao
Democratica . .
Unitaria: Viva Cascais
Orientacao Partido (Part‘1d0 PS (.Pa.rtldo
ree . Social- Socialista)
politico- Comunista
[ R Democrata | — Centro-
partidaria Portugués .
. e Partido Esquerda
e Partido Popular) —
Ecologista “Os ]girei ta
Verdes”) —
Esquerda
Autoclassificaciao
do modelo de Consultivo | Deliberativo |Deliberativo
decisao
Antiguidade 12 edigdo 5% edi¢do 1* edigdo
N.° de habitantes 62831 79465 206479

A observagdo das sessdes publicas de participacao
foi feita com recurso a uma matriz de observagdo
construida para o efeito que, a luz dos objectivos
definidos ¢ inspirada nos trabalhos de observacdo de
orcamentos participativos, contém seis dimensdes de
observacdo: a caracteriza¢ao do espaco (e.g., formato de
sala de aula); o inicio dos trabalhos (e.g., abertura formal
da sessdo); a interaccdo durante a sessdo (e.g., didlogo
entre técnicos e cidaddos); o papel dos politicos (e.g.,
tempo de intervenggo curto); o papel dos técnicos (e.g.,
intervém ao longo da sessdo); e o tipo de participacdo
do/a cidadao/a (e.g., faz uma reclamagdo). Para proceder
a validagdo da matriz de observagdo, recorreu-se
ao método do acordo interobservadores (Martins &
Machado, 2006) — ja que Bakeman (2000) defende que
o acordo entre avaliadores parece ser uma condi¢io sine
qua non da investigagdo observacional — na primeira
sessdo observada, tendo havido 85% de acordo, i.e.,
de semelhanga nas observagdes registadas por ambas.
Foram feitas observagdes em duas sessdes publicas de
participagdo por municipio (N=6), potencialmente mais
populosas, tendo sido realizadas entre Abril e Junho de
2015, decorrendo sempre em dias de semana em horario
pés-laboral, a excepgdo da segunda sessdo publica no
municipio de Cascais, que decorreu num sdbado durante a
tarde. Procedeu-se ainda a um levantamento documental
e analise relativamente ao contexto socio-historico e
politico de cada Camara Municipal, nomeadamente na
sua relagdo com o OP, para permitir a contextualizacdo
da analise da observacdo das diferentes sessoes.

Analise e discussio

Procuramos fazer uma breve introdugdo ao
contexto social e politico de cada regido, no sentido

de perceber de que forma algumas caracteristicas
estruturais dos municipios em andlise estdo
relacionadas com o modelo de OP implementado; na
Tabela 1 apresentam-se os indicadores pelos quais nos
guidmos nessa caracterizacdo. Procuramos também,
como indicado anteriormente, analisar dimensdes
contextuais-relacionais através do estudo por
observagdo, como seja a relagdo entre a estruturagio
do espago fisico das sessdes e o modelo de OP
adoptado ou em que medida o tipo de interac¢do entre
os diferentes intervenientes se relaciona com o tipo de
participacdo que acontece nas sessoes (Tabela 2).

Tabela 2. Caracterizag¢do geral das sessoes de

participagdo publica
Palmela Cascais Torres Vedras
Sessdo Sessdo | Sessdao Sessdo|Sessdo  Sessdo
1 2 1 2 1 2
Disposicao| Tipo “sala de | Mesas de discussdo (cerca de 8
da sessio aula” pessoa/mesa)
Comida/ Mesa a parte | Agua e rebucados
. - com bolos e | espalhados pelas
bebida .
bebidas mesas
. Pasta com as Pasta com as folhas
Inquérito folhas para ara preenchimento
Materiais | daCM p/ |preenchimento para b
. das propostas e
preenchimento| das propostas ~
~ votagao
€ votacao
Abertura Presidente Verea- Presi- | Presi- Presidente
da sessiio dora dente | dente da Junta
Condug:~a °l Presidente Técnicos | Facilitador externo
da sessao
Duragdo | 3h 1h30 3h 3h 3h 2h30
N.° de
parti- 64 28 183 96 97 51
cipantes

Palmela

O municipio de Palmela, um dos 13 municipios
pertencentes aos Distrito de Setibal, tem 62 831
habitantes (Censos, 2011), e esta dividido em 4
freguesias (correspondendo uma assembleia da
freguesia a cada): Palmela, Pinhal Novo, Poceirdo-
Marateca ¢ Quinta do Anjo. Embora o municipio
seja 0 menos populoso em estudo, é o que apresenta
uma maior dispersdo demografica e geografica,
caracterizando-se os seus 465 km? por espagos rurais
e urbanos. Em Palmela, como alids na generalidade
dos processos de OP, as sessdes publicas, a cada ciclo,
decorrem, pelo menos uma vez, em cada freguesia. No
caso presente, a nossa analise incide sobre a primeira
sessdo publica observada, que decorreu no Pinhal
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Novo. Esta op¢ao deve-se ao facto de a segunda sessao
observada ter sido pouco participada por cidaddos da
freguesia, tendo estado presentes, fundamentalmente,
funcionarios municipais e alguns Presidentes de Junta
de Freguesia (primeiro/a candidato/a mais votado/a
para a Assembleia de Freguesia) do Municipio, tendo
sido por isso bastante mais curta que a outra sessao
analisada, ndo tendo havido participagdo de cidadaos
nem apresentagdo de propostas. A sessdo em analise
decorreu na Sala de Sessdes da Junta de Freguesia
de Pinhal Novo, que fica a cerca de 10 km da sede
municipal, ilustrando, uma vez mais, a dispersdo
geografica que caracteriza a localidade. Estas
especificidades podem justificar o investimento que a
forga politica que compde o executivo camarario ha
varios anos, a CDU (coligagdo do Partido Comunista
Portugués e do Partido Os Verdes), tem vindo a
fazer em equipamentos sociais de proximidade, e
em mecanismos de envolvimento das populagdes
e do movimento associativo local. Por essa razdo, o
OP neste municipio tem estado sempre associado ao
principal documento de estratégia politica local, as
Grandes Opg¢des do Plano, GOP (Granado, 2010)>
Assim, as populacdes sdo envolvidas na elaboracao do
documento mais importante da estratégia municipal
seguida pelo executivo em fungdes. Trata-se, portanto,
de um processo top-down, nao partindo da iniciativa
popular, mas sim da vontade dos politicos locais,
estes de esquerda. Por outro lado, assenta num
envolvimento que se cinge ao processo de consulta
as populagodes, ndo cabendo a estas a decis@o final. A
sessdo observada veio evidenciar esta dimensao. Esta
inicia-se com uma longa interven¢do do presidente,
conforme assinalado na dimensao “papel dos politicos”
e “inicio dos trabalhos” da matriz de observagdo, que
pode ser associado com o que tem sido designado de
accountability, ou seja, a prestacdo de contas por parte
do executivo, tornando a sua actividade politica o mais
transparente possivel (Blakeley, 2010). Também, por
isso, verifica-se, como assinalado na dimenséo “papel
dos politicos”, por parte do presidente, o uso de uma
linguagem essencialmente coloquial, sem recurso a
termos técnicos, invocando o cardcter democratico
da sessdo, utilizada também, como ja referido, como
momento de prestagdo de contas por parte do executivo.
O espago fisico, ou a arquitectura da escolha, como
alguns autores sugerem (Jones, Pykett, & Whitehead,
2010), analisado através da dimensdo “caracterizago
do espaco”, esta adaptado ao formato consultivo,
organizado em formato de “sala de aula”, estando
politicos e técnicos sentados de frente para o publico
(Tabela 2). Esta organizagdo parece ndo so contribuir
para moldar as decisdes dos individuos (ver Blakeley,
2010; Jones et al., 2010), no sentido em que o formato

escolhido tende a valorizar as intervengdes dos que se
sentam no palanque, e a acentuar a assimetria de poder
existente (Jones et al., 2010). Do ponto de vista das
intervengdes, estas foram poucas e unicamente dirigidas
ao executivo, assumindo o formato de “pergunta” ou
de “reclamacgdo” relativamente a questdes de cariz
local ou associativo. De salientar ainda dois aspectos:
0 uso de expressdes como “na minha rua” ou “minha
associagdo” que ilustram o caracter local e associativo
das intervengdes, havendo um claro foco nos problemas
do dia a dia e locais, porventura menosprezados pela
“maquina” autarquica, demonstrando também por
isso a importancia do movimento associativo local,
muito representado nesta sessdo, funcionando como
barémetro da gestdo camararia; e 0 recurso a termos
distintivos como nds-vocés, quer pelos politicos, quer
pelos cidadaos, ilustrativos das assimetrias de poder
(Castro & Batel, 2008). Na dimensdo “interac¢do na
reunido” é de salientar o facto de se verificar o didlogo
entre todos os intervenientes, sem grande rigidez na
forma de condugdo da sessdo, ainda que com clara
preponderancia dos membros do executivo municipal,
como ja descrito anteriormente. Assim, esta sessdao de
OP em Palmela ilustra como a interac¢do contextual
entre politicos e cidaddos — tanto a material, com
base na estrutura e organizagdo do espaco, como a
comunicativa — reflectem, reproduzem e fomentam
as assimetrias nas relagdes de poder entre esses
grupos (Batel & Castro, 2009), assentes num modelo
de envolvimento do publico que ¢ informativo e
parcialmente consultivo, e ndo participativo (Rowe &
Frewer, 2004).

Cascais

Cascais localiza-se no Distrito de Lisboa, e ¢
0 quarto municipio mais populoso do pais (Censos,
2011), tendo mais de 200 mil habitantes numa
extensdo geografica relativamente pequena, menos
de 100 km? de area, divididos pelas 4 freguesias:
Sdo Domingos de Rana, Carcavelos-Parede, Estoril-
Cascais e Alcabideche. E, portanto, um contexto
social e geografico radicalmente diferente do anterior,
ndo existindo caracteristicas de ruralidade nem de
isolamento populacional que possam explicar o
eventual investimento numa governacdo de maior
proximidade com as populagdes locais. Além disso,
Cascais, que se localiza entre a Serra de Sintra e
as praias da Costa do Estoril, conhecida por ser
uma vila piscatoria, caracteriza-se por uma forte
componente turistica, aliada a uma forte presenca
de estrangeiros que ai habitam o ano inteiro. O OP
de Cascais surge em 2011, por mdo da Coligagdo
Viva Cascais (Partido Social-Democrata ¢ Partido
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do Centro Democratico Social), que vé na politica
de descentralizagdo de competéncias uma forma de
progressiva descentralizagdo de responsabilidades
(Dias, 2013). Neste caso, a iniciativa do OP parece
revestir-se daquilo que a literatura tem designado de
localismo, no sentido em que o governo local promove
uma hierarquia centro-local, descentralizando a
tomada de decisdo politica, mas sem abdicar do
controlo politico do processo (Moir & Leishon, 2013).
As sessOes de participagdo observadas em Cascais
pautam-se por ser extremamente estruturadas e com
poucos imprevistos. A observacao de dimensdes como
“caracterizagdo do espaco” e “inicio dos trabalhos”
evidencia uma extrema preocupagdo com a recepgao
aos cidaddos participantes, o que se manifesta na
pensada disposi¢do das salas (Tabela 2) e no cuidado
em ter técnicos a receber e a encaminhar os cidadios,
materiais de trabalho para os cidadaos e fornecimento
de lanche. A disposi¢do fisica das salas, nas quais os
cidaddos sdo distribuidos por mesas redondas, parece
conforme uma sessdo participada e colaborativa,
potenciadora da intervencdo dos cidadios (Granado,
2010). Contrariamente ao caso descrito anteriormente,
a andlise das dimensdes ja referidas e ainda da
“interac¢do na reunido” permitiu verificar uma
interacgdo entre politicos ¢ cidaddos assente numa
maior horizontalidade entre todos os participantes,
sendo que apesar da presenca de politicos e técnicos
nas sessoes, estes funcionam como facilitadores do
processo, sem aparente influéncianas decisdes tomadas,
ndo se verificando intervengdes assinalaveis ao longo
das sessdes. O funcionamento das sessdes pressupoe
igualmente que as decisdes tomadas sdo vinculativas,
ficando a camara comprometida em levar a uma
votacdo final global os projectos aprovados em cada
sessdo, por isso trata-se de um OP do tipo deliberativo.
Pela analise da dimensdo do “papel dos técnicos”, que
sdo em elevado numero, estando espalhados pelas
mesas, verificamos que a sua ndo intervengdo ao longo
da sessdo refor¢a o caracter colectivo das decisdes
ai tomadas, ndo havendo didlogos privilegiados
entre determinados intervenientes, criando assim um
contexto participativo para a tomada de decisdo (Jones
et al., 2010), ainda que a presenca dos técnicos em
cada mesa possa influenciar essas mesmas decisoes.
Nas sessOes observadas, a metodologia adoptada
contribui para a simplificagdo de algo tdo complexo
como decidir sobre investimentos. Essa simplificag@o
parece dinamizar uma cidadania activa, capaz de se
autogovernar, ideia subjacente a politica de governo
localista (Moir & Leishon, 2013). Por outro lado,
verificdmos ainda uma importincia exigua da
dimensédo “papel dos politicos”, na medida em que as
intervencdes foram sempre muito curtas e apenas no

inicio de cada sessdo, em jeito de boas vindas. A analise
da dimensdo “tipo de participacdo do/a cidaddo/a”,
permite confirmar que o modelo de OP em Cascais
promove uma intervengdo por parte das populagdes
bem diferente do modelo descrito em Palmela, com
intervengdes sob a forma de “sugestdo/proposta”, e
nao de “pergunta” ou “reclamag¢ao”. No OP de Cascais,
a participagdo cidada constitui um efectivo exercicio
de persuasdo por parte das/os cidadis/dos (tal como
proposto por Lennon & Scott, 2015), ideia reflectida
no facto de haver uma forte presenca de bombeiros
e de estes terem vindo fardados para as sessdes, com
0 objectivo de realcarem a credibilidade das suas
propostas (ethos); na sua capacidade de apresentarem
os argumentos da forma o mais estruturada possivel
(logos), como através do recurso a meios audiovisuais;
ou ainda, na capacidade de despertarem emogdes na
audiéncia (pathos), invocando realidades proximas
dos presentes. Isto revela como, apesar de este OP
apresentar um caracter mais deliberativo, ainda
assim, e tendo em conta o contexto sdcio-historico
e institucional em que os OP se desenvolvem, e
especificamente as tradicionais relagdes de poder
entre os sistemas técnico-politico e leigo em Portugal
(Batel & Castro, 2009), os cidaddos tendem a
recorrer a ferramentas retoricas a fim de legitimar a
sua interven¢do junto dos sistemas técnico-politicos,
especificamente o /ogos e o ethos (e.g., Batel & Castro,
2009), o que evidencia a manutengdo da assimetria
de poder existente. Esta analise parece corroborar a
ideia de que, embora os decisores alimentem, na sua
interaccdo com os cidaddos, uma pratica discursiva
aberta a participagdo destes, o acentuado controlo da
maquina municipal sobre o todo o processo leva-nos a
concluir que subjaz ao mesmo uma conceptualizagido
paternalista da participagdo (Moir & Leishon, 2013),
no sentido em que, embora os cidaddos tenham
oportunidade de se pronunciar em determinados
momentos, todo o processo ¢ promovido, organizado
e tutelado pela Camara Municipal (ver Knudsen et al.,
2015), ndo havendo a necessaria transferéncia de poder
inerente aos processos verdadeiramente participativos
(Arnstein, 1969).

Torres Vedras

O municipio de Torres Vedras é o municipio com
maior extensdo geografica do Distrito de Lisboa, cerca
de 407 km? de area, caracterizado por uma enorme
dispersdo demografica, aliada a uma baixa densidade
populacional. Dotada de uma forte componente rural,
tipicadazonaOeste dopais, regido vinicolaprivilegiada,
Torres Vedras ¢ distribuida por 13 freguesias, entre
as quais, Silveira e Torres Vedras-Matacdes, cujas
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sessdes publicas de participagdo foram escolhidas
para ser observadas para o presente estudo. Do ponto
de vista politico, Torres Vedras tem sido governada
pelo Partido Socialista, de orientagdo ideologica
centro-esquerda. Em 2015, decorre o primeiro OP
de Torres Vedras, que surge fortemente associado a
Agenda 21, como consta no folheto de divulgagdo
distribuido durante as sessdes, reivindicando-se como
um OP “verdadeiramente participativo”. O OP de
Torres Vedras adopta um modelo semelhante ao ja
descrito para Cascais, por isso, as sessoes, designadas
assembleias participativas, tém uma organizagdo e
um funcionamento idénticos, facto que se verifica
ao analisar as dimensdes “caracteriza¢do do espago”
e “interaccdo na reunido”, nas quais sdo assinalados
itens relativos a recepcdo feita aos participantes,
aos materiais de trabalho fornecidos, a existéncia de
agua e rebugados, bem como a disposi¢do fisica em
mesas de trabalho e espalhadas pelas salas e ainda a
identificacdo dos técnicos com t-shirts especificas do
OP. As intervengdes dos cidaddos revelaram-se muito
semelhantes as observadas em Cascais, assumindo o
formato de “sugestio/proposta”, ou “esclarecimento”.
Na dimensao “inicio dos trabalhos” assinalamos o facto
de as sessdes serem dinamizadas por um facilitador
externo. E dificil perceber, a partir das observagdes
realizadas, qual o grau de proximidade que existe entre
a Camara Municipal e os cidaddos do municipio em
analise, no entanto, o recurso a intermediarios e/ou
facilitadores externos na implementagdo de projectos
inovadores, como € o caso do OP em Torres Vedras,
tem sido estudado pela literatura (e.g., Devine-
Wright, 2012). Varios autores tém considerado o
papel destas terceiras partes, ou entidades externas,
como promotores das oportunidades de cidadas/aos
ndo organizados participarem no debate publico e na
agenda politica (Devine-Wright, 2012). Por outro lado,
tem sido discutido em que medida a introdugdo de um
moderador, sem relagdo alguma com as comunidades,
pode ser vista por estas com suspei¢cdo e falta de
confianga (ver Devine-Wright 2012; Knudsen et al.,
2015). Neste OP, o moderador das sessoes era um
professor universitario, com investigacdo na area da
participacdo e do desenvolvimento sustentdvel. Tais
factos vieram conferir a sessdo uma credibilidade e
cientificidade inquestionavel pelo publico presente
— recursos a meios audiovisuais e apresentacdo de
estudos cientificos — numa evidente construgdo
retérica da credibilidade, com uma abordagem do
tipo logos (Lennon & Scott, 2015); por outro lado,
ao ser responsavel pelas sessoes, o potencial de
conflito, perante a novidade do processo, esta entregue
ao facilitador externo (van Lente, Hekkert, Smits,
& van Waveren, 2003). Este OP, aparentemente

participativo, assente numa organizacdo espacial
promotora da participagdo cidada, padece, no entanto,
de constrangimentos semelhantes aos descritos para
Cascais, em particular a relagdo desigual que se
estabelece entre os intervenientes (Barry et al., 2008) —
aos cidadaos cabe participar no estrito quadro definido
pela Camara Municipal e pelo facilitador externo. Na
tabela 3 sistematizamos os principais resultados para
cada municipio, nomeadamente ao nivel do modelo de

OP implementado.

Tabela 3. Principais resultados para cada

municipio
Palmela Cascais Torres Vedras
Auto-
classificacao . . . . .
§ Consultivo. | Deliberativo. | Deliberativo.
de modelo de] . . . . .
.~ . Consultivo. | Deliberativo. | Deliberativo.
decisdo. Tipo . <~ 4 s
Nao ¢ Nao ¢ Nao ¢
de modelo . . .
. ~ | verdadeira- verdadeira- verdadeira-
de decisao
mente mente mente
observado. articipativo. | participativo articipativo
Tipo de p p -1 p p -|p p .
processo.
Disposiciol Formato Formato Formato
fisicaIZIa sillal formal/ informal/ informal/
consultivo deliberativo deliberativo
Perguntas ou
reclamacoes; ~ ~
§oes; Sugestoes; Sugestoes;
menos . .
~ mais tempo de |mais tempo de
Intervengdes| tempo de . ~ . ~
ey e | N intervengdo; | interven¢do;
dos cidadaos| intervencao; | . ~ . ~
. ~ intervengoes | intervengoes
intervengdes ;i ;i ;i ;i
. . mais globais | mais globais
mais locais e
individualistas|
. . Sessoes
Intervencdes|Mais tempo de] Menos tempo .
o . ~ . ~ |conduzidas por
dos politicos| intervengdo |de intervengéo |. o
intermediarios
Ethos, logos, | Ethos, logos,
retoricos| Nos vs. Eles pathos pathos
Nos vs. eles | Nos vs. Eles
retoricos| Nos vs. Eles | Nos vs. eles | Nos vs. Eles
olii
Caracter
consultivo
do OP Caracter
mas outras , deliberativo
e Caracter
iniciativas . . do OP mas
. deliberativo .
locais de auséncia
L do OP mas
participacdo . de outras
auséncia R
Contexto da 1niciativas
. o de outras .
socio- | populagdo o locais de
e e . niciativas .. ~
institucional (e.g., (A) . participagdo;
locais de .
gente do . .~ |OP de caracter
. participagao, S
bairro; Eu g Imais cientifico/
.. OP de caracter .
participo!); | nais ideolégico mais ligado
OP de E1% om objectivos
caracter de Agenda 21
mais
ideoldgico
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Conclusoes

Este estudo pretendeu contribuir para uma melhor
compreensdo dos factores estruturais, ideoldgicos e
contextuais-relacionais associados a participagdo das/
os cidadéds/dos com base numa analise exploratdria do
funcionamento dos OP em 3 municipios em Portugal.
Em Palmela, o OP néo constitui o principal instrumento
do envolvimento dos cidaddaos. No entanto, é neste
municipio que comegam as experiéncias de OP em
Portugal (Granado, 2010), havendo uma experiéncia
de participagdo por parte do municipio, que se verifica
na proliferacdo de outros mecanismos participativos
(e.g. Agente do Bairro) e, provavelmente, que explica
a lotacdo de algumas sessdes publicas de OP, apesar da
antiguidade do processo nesta regido, e de os cidadios
saberem, de antemdo, que ndo serdo deliberativas.
O que parece atrair os cidaddos para o processo de
OP neste municipio ndo ¢ tanto a possibilidade de
participar na tomada de decisdo, mas a continuidade de
uma relag@o de transparéncia e de proximidade entre
os politicos e os cidaddos desta regido. Em Cascais e
Torres Vedras — ainda que sobre este tltimo seja mais
dificil avaliar dada a novidade do OP — o OP parece
ser o principal instrumento da governagdo local, de
cariz participativo. Talvez por isso se verifique um
investimento tdo significativo por parte, sobretudo,
dos técnicos municipais, para garantir que todas as
fases do processo decorram com a maxima eficacia
e sem imprevistos. Em compara¢do com o OP de
Palmela, nestes dois municipios, o OP parece emergir
de uma visdo da participagdo como nova forma de
responsabilizacdo politica, na qual os eleitos deixam
de ser os unicos responsaveis pela decisdo politica
(Blakeley, 2010; Moir & Leyshon, 2013). No entanto, a
aparente partilha de decisdes entre quem elege e quem
¢ eleito (Jones et al., 2010) ¢, rapidamente, contrariada
pelarealidade, pois verifica-se que permanece na esfera
exclusiva da Camara a decisdo sobre os montantes em
causa ¢ a organiza¢do do processo do OP (Knudsen
et al., 2015). Assim, o formato deliberativo dos OP
em Cascais e Torres Vedras, e a aparente autonomia
dos cidaddos para escolher e decidir (Swyngedouw,
2010), ndo parece ter resultados diferentes dos obtidos
através de um formato do tipo consultivo, como o
de Palmela, no sentido em que em ambos se verifica
ndo haver qualquer ameaga a relagdo hierdrquica
entre o Estado/cdmara e a sociedade/cidaddos locais
(Moir & Leishon, 2013). Esta constatagdo permite
concluir que nem sempre a participagdo publica esta
associada a mais cidadania e mais democracia, se
considerarmos que a verdadeira participagdo é sempre
acompanhada de perda de poder (Arnstein, 1969), e
que, para tal, & necessario que os tradicionais decisores

e os cidaddos estejam em pé de igualdade. Ou seja,
quer modelos deliberativos, quer consultivos de OP,
em Portugal, parecem perpetuar formas tradicionais e
personalistas de legitimagao politica (Granado, 2010),
o que transforma estes processos em instrumentos de
abrandamento da democracia (Swyngedow, 2010). Tal
parece ilustrar bem a ideia de que
Portugal ndo tem ... tradicdo de participagdo publica,
numa base institucional ... a cultura politica portuguesa
favorece mais o exercicio da autoridade, do que a
procura das bases cientificas das decisdes politicas
ou um dialogo aberto e pluralista com os grupos de

interesse ¢ movimentos sociais”. (Gongalves, 2000,
p.157)

Este estudo por observagdo foi s6 exploratdrio e
ndo permitiu aprofundar o que cidaddos/as, técnicos e
politicos pensam sobre estas formas de institucionalizagdo
da participacdo, nem de que forma as relagdes de poder
que se estabelecem entre os varios intervenientes
no processo de participagdo podem influenciar a
participagao dos/as cidaddos/as. Assim, seria importante,
no futuro, examinar o que pensam o0s Varios actores
envolvidos num processo institucional de participagdo
sobre as suas diferentes componentes, designadamente,
através dos discursos que os mesmos produzem sobre
formas institucionais de participagdo, como o or¢gamento
participativo. Contudo, este trabalho contribui de
forma relevante para a literatura da Psicologia Social
e Ambiental sobre a participag@o institucional, ndo s6
ao explorar este tipo de participagdo — que tem vindo
a ser negligenciado por essa literatura — mas também
ao ilustrar dois aspectos importantes. Por um lado,
que compreender os factores associados a participagdo
implica ter em conta o seu contexto historico, cultural
e politico e, por outro lado, que ¢ na interaccdo em
contextos especificos entre politicos, técnicos e cidaddos
que as relagdes de poder assimétricas entre estes grupos
se perpetuam, constrangendo a participagdo — mas
também que esses sao espagos em que essas relagdes de
poder podem, eventualmente, ser contestadas.

Notas

Sdo minoritdrios no contexto aqui discutido, isto ¢, da
Psicologia Social mainstream, nomeadamente baseada nos
modelos desenvolvidos em contexto anglo-saxénico (Farr,
1996). No entanto, importa referir que noutros contextos,
como na América Latina, sdo prolificas as analises criticas
de movimentos sociais e participa¢do institucional (e.g.,
Avritzer, 2003; Campbell & Jovchelovitch, 2000; Nelson &
Prilletensky, 2005).
Granado, C. (2010). Democracia e participagdo ao nivel
local: o poder politico e o or¢camento participativo. O caso
de Belo Horizonte e Palmela. Tese de Doutorado, ndo
publicada, ISCTE-IUL, Lisboa.
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