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Resumo

Este artigo aborda a questdo da articulagdo entre objectivos do urbanismo
e processos de urbaniza¢do, traduzida nas relagoes entre planeamento urbanisti-
co e dindmicas de mercado no contexto das formas emergentes de crescimento
urbano e de mudangas nas condi¢des para a sua regulagdo. O entendimento des-
ta questdo passa pela identifica¢do do que sdo hoje os espagos de intervengdo do
planeamento e das politicas publicas e pelo estabelecimento de relagdes funcio-
nais entre formas de regulagdo e padrdes de urbanizagdo. O exemplo do caso de
Portugal ilustra tensoes entre niveis institucionais e espagos de regulagdo, repre-
sentados pela relagdo entre “estrutura” e “ac¢do” e entre sistemas e prdticas de
planeamento, que é imperativo articular para garantir a eficdcia do sistema de
governanga.
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¢os de Regulacdo, Sistemas de Planeamento, Governanga

Abstract

This article focus the relation between the purposes of urbanism and proces-
ses of urbanization, showing the relations between urban planning and the driving
forces of the market in a context of newborn forms of urban growth and conditions
changes for its regulation. The understanding of this point results from the

! Texto submetido para publicagdo na revista GeoINova, Fevereiro 2005.
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identification of what is seen today as the intervention arenas of planning and
public policies for the establishment of functional relations between regulation
forms and patterns of urbanization. The example of Portugal, illustrates tensions
between institutional levels and regulated spaces, represented by the relation
between “structure” and “action”, systems and planning practices, what is crucial
to link and to guarantee the effectiveness of the governance system.

Keywords: Urban politics, Urbanization and Urbanism, Models and Spaces of
Regulation, Systems of Planning, Governance

Résumé

Cet article aborde la question de [’articulation entre les objectifs de
['urbanisme et les processus d’urbanisation traduite dans les relations entre
planification urbanistique et dynamiques du marché dans le contexte des formes
émergeantes de la croissance urbaine et les changements des conditions pour sa
régulation. La compréhension de cette question passe par [’identification de ce
que sont aujourd’hui les espaces d’intervention de la planification et des politiques
publiques et par ['établissement de relations fonctionnelles entre formes de
régulation et modeles d’urbanisation. L’exemple du cas portugais illustre des
tensions entre les niveaux institutionnels de régulation, représentés par la relation
entre «structurey et «actiony et entre les systemes et pratiques de planification
qu’il est urgent d’articuler de fagon a garantir ['efficacité du systéme de
gouvernemeni.

Mots-clés: Politiques Urbaines, Urbanisation et Urbanism, Mod¢les et Espaces
Urbains de Reéglement, Systémes de I’Aménagement, Gouvernement.

1. Introducio — mercado e regulacio no desenvolvimento urbano

Um artigo recente de Charles Bohl com o titulo “7o what extent and in what
ways should governmental bodies regulate urban planning?” e a resposta de Mark
Pennington? ilustram o conflito entre as condi¢des e limites ao exercicio do urba-
nismo (como “ciéncia da organizacdo de cidades™) e a pratica da urbanizagio
como resposta as solicitagdes do mercado.

2 Journal of Markets & Morality, Volume 6, Number 1 (Spring 2003).
http://www.acton.org/publicat/m_and_m/2003_spring/ .
3 Carta de Atenas, 1933.
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O argumento de Bohl ¢ o da defesa do movimento do “Novo Urbanismo”
face a regulamentos e instrumentos de gestdo do uso do solo que tém contribuido
para a urbaniza¢@o fragmentada e difusa do territorio (“sprawl”) com pouca qua-
lidade urbana e consequente mé qualidade de vida. Como o titulo sugere, o autor
coloca em causa a normativa urbanistica em vigor, que considera ser “anti-merca-
do”, porque condiciona a capacidade de dar resposta a uma procura efectiva de
areas residenciais planeadas e desenhadas segundo os principios do “Novo Urba-
nismo”. Para provar o que diz, Bohl cita estudos de caso e amostragens que esta-
belecem relagdes causa efeito entre instrumentos de gestdo do uso do solo e
condi¢des para urbanizagdo extensiva e ocupagdo difusa do territdrio.

Pennington argumenta, por outro lado, que a solugdo do problema néo estara
na liberalizacdo do mercado mas na defini¢do de principios de regulacdo que en-
quadrem adequadamente o papel do “Novo Urbanismo”. Com efeito, na medida
em que, dadas as imperfei¢des do mercado (particularmente criticas no mercado
imobiliario), o argumento da defesa de uma abordagem “market-free” é tdo falso
como a do existéncia do “perfect government” ou “perfect-planning department”.
Pennington considera, porém, que tendo presente as insuficiéncias e os erros do pla-
neamento tradicional (que ndo contrariou a suburbanizag@o) existira justificag@o para
uma desregulagdo do sistema de planeamento, que promova condi¢des de
competitividade e de inovagdo entre os diferentes actores e instituigdes que projec-
tam no territdrio, para a producdo de um desenho urbano adequado aos interesses e a
procura de comunidades diversificadas (em que o “Novo Urbanismo” tera lugar).

Este artigo aborda a questdo do papel do urbanismo, representado, ao longo
do século XX, por um determinado modelo de planeamento e de regulagdo urba-
nistica, pensado como um projecto racional e programavel, condicionado pelo
papel do Estado e das politicas publicas. Este modelo parece ndo estar mais ade-
quado a dinamicas e tendéncias recentes de urbanizacdo do territério. Para o pla-
neamento urbano os desafios referem-se a capacidade de percepcdo destas
dindmicas e ao papel dos sistemas e praticas de governo e de gesto territorial, que
ndo passam, como o debate acima sugere, pela simples conformacdo a novos pa-
drdes de procura e desregulagdo e flexibilizacdo de normas e procedimentos
institucionais e administrativos.

2. Urbanizacao e Urbanismo — dinamicas ¢ modelos

O debate de ideias entre Bohl e Pennington tem como objecto o contexto
norte-americano, e, de uma forma mais geral, o sistema de regulagéo anglo-
saxdnico, mas as questdes de fundo para o planeamento territorial aplicam-se aos
restantes paises europeus e ao caso de Portugal. Os temas em debate referem-se a
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tendéncias ao nivel, a) dos processos e formas de urbanizagdo do territério e da
capacidade (e utilidade) para as percepcionar e caracterizar; b) das ideias sobre os
modelos de desenvolvimento urbanisticos mais adequados; e ¢) do papel do siste-
ma de regulagéo e do Estado no processo de urbanizagdo e na promogéo do urba-
nismo e da arquitectura. Cada um destes temas tem produzido material e discussdes
diferentes, dependendo dos contextos, norte-americano e europeu, que interessa
analisar e articular.

Sobre o primeiro ponto - processos e formas de urbanizagéo do territorio e
capacidade para as percepcionar e caracterizar - as atengdes centram-se nos fend-
menos de expansio (aparentemente nio planeada) das cidades, em padrdes de
ocupagdo difusa e fragmentada, a volta dos centros urbanos tradicionais ou preen-
chendo espagos entre centros de menor importancia, originando conurbagdes, com
caracteristicas e papéis funcionais diferentes, dependendo da regifo e das redes
urbanas em que se inserem (Portas et al, 2003; Font, 2004; Sieverts, 2003).

De uma forma geral, os diferentes autores tém como objectivo entender estes
novos cenarios de desenvolvimento urbano, resultado da “explosdo”, difusdo e
dispersdo de populagdes, construgdes e de actividades em territorios alargados,
configurando novas relagdes, de metropolitanizagdo e/ou de policentrismo, que
colocam desafios aos instrumentos de gestdo e planeamento territorial. Sieverts
(2003) denomina este tipo de paisagem urbanizada de Zwischenstadt, tendo como
base o estudo do desenvolvimento das regides urbanas na Alemanha, que traduz
como cidade intermédia ou meta-cidade, como um estado entre o lugar como es-
pago do quotidiano (o “agora”) e o ndo-lugar como espago de movimento (o “sis-
tema”) entre cidade e campo.

Na Europa, as andlises e estudos dos emergentes territérios urbanos preocu-
pam-se, para além dos desafios a regulacdo de sistemas complexos, com a
reconfiguragdo da rede urbana e com o papel da cidade tradicional como centro
administrativo e institucional. Nos EUA, o processo de suburbanizagdo identifi-
cado com o termo “urban sprawl” ou “suburban sprawl” tem uma condicao dife-
rente como objecto proprio de andlise, de grande dimensdo, com uma conotagéo
proxima da periferia da cidade europeia, tradicionalmente associada a pobreza,
isolamento e polarizagdo social e a elevados custos ambientais e de infra-estrutu-
ras. A tendéncia, porém, como na Europa ocidental, é para integrar esta expanséo
aparentemente “‘ndo-integrada’” no fendmeno denominado por Soja (2000) de “tran-
si¢do pos-metropolitana”.

Soja explica o desenvolvimento deste argumento num artigo com um titulo
apropriado, “Sprawl is no longer what it used to be” (2002), dentro de um conjun-
to de textos que procuram igualmente contribuir para perceber o que € o espago
“pds-suburbano” na construcdo das cidades contemporaneas (Ghen Urban Studies
Team, 2002).
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“A necessary first step in this reorientation is to break down the combative
totalizing polarity that has arisen around sprawl and its presumed antithesis, smart
and sustainable development” ... “This would involve shifiing the primary blame
for environmental and social deterioration away from greedy private developers
and fragmented local governments to the injustices and sociospatial polarities
arising from the larger-scale restructuring processes that have been driving the
postmetropolitan-transition” (Soja, 2002: 87-88).

Esta citacdo remete-nos para o segundo ponto — as ideias sobre os modelos
de desenvolvimento urbanistico mais adequados —, que diz respeito as respostas
que procuramos como resultado das leituras que fazemos dos novos processos e
formas de urbanizacdo. Nos estudos e nos trabalhos dos autores acima referidos, a
andlise da cidade estendida e da conurbag@o permitiu, igualmente, identificar con-
ceitos e areas criticas que, por um lado, contribuem para novas formas de avalia-
¢do e que, por outro lado, apontam para modelos de desenvolvimento alternativos
que podem estruturar as politicas e os instrumentos de gestdo territorial adequa-
dos.

Sobre os conceitos que podem ajudar a entender e intervir melhor na cidade,
Sieverts (2003: 19-43) identifica cinco: urbanidade (urban-ness), centralidade,
densidade, usos mistos (mixed use) e ecologia urbana.

Urbanidade representara a componente positiva da cidade, resultado da
sociabilizagdo do homem moderno, que se pretende cosmopolita, tolerante, cen-
tro de trocas de ideias e de afirmacéo de identidades. O conceito de urbanidade
estara, assim, associado a ideia de lugar, distinta da de espaco de fluxos, represen-
tado pelo papel do espaco publico como elemento integrador, face a des-
territorializacdo e ao anonimato criados pela urbanizagdo intensiva e extensiva
que condiciona o espago do quotidiano que procuramos na cidade, como escreve
Harvey (1996) em “Cities or urbanization?”:

“Urbanization must then be understood not in terms of some socio-
organizational entity called ‘the city’ but as the production of specific and quite
heterogeneous spatio-temporal forms embedded within different kinds of social
action” (ibid: 52).

Centralidade esta associada a transformagdes na estrutura da cidade tradici-
onal, que concentrava num territdrio definido um conjunto de fungdes centrais
que tendem, agora, a distribuir-se, especializando-se, na cidade alargada por di-
versos outros centros, com fungdes e simbdlicas diferentes, que se complementam,
como uma rede de lugares, em diferentes niveis hierdrquicos.

Sobre o conceito de densidade muito tem sido escrito*, como resultado das
preocupagdes sobre a sustentabilidade das cidades e em particular das aglomera-

4 Ver, entre outros, Jenks et al (1996) e Burgess et al (1997).
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¢Oes extensivas, com problemas na construcdo da relagdo de proximidade impor-
tante para a urbanidade, com elevados custos de infra-estruturacdo e grandes con-
sumidoras de energia, nomeadamente em transportes, mas também na gestdo dos
equipamentos colectivos necessarios. As conclusdes sdo controversas, na medida
em que existe o argumento contrario de que os custos de cobertura extensiva de
equipamentos e infra-estruturas compensam os custos econdmicos e sociais deri-
vados do congestionamento e da concentragdo da cidade compacta. Sieverts (ibid)
distingue densidade material (fisica), visual-espacial (importancia da sua percep-
cdo que serd diferente dependendo de culturas e contextos) e social (associada as
relagdes de proximidade acima referidas). Muitos dos argumentos a favor e contra
a densificagdo ganham forma e sentido nas negociagdes para a viabilidade dos
empreendimentos imobiliarios e das urbanizagdes, ja que o que estd em jogo sera
o imperativo de valoriza¢do fundiaria. O autor chama a aten¢éo para o compro-
misso histdrico dos equilibrios consolidados entre os limiares de utilizagdo do
solo e as condigdes de produtividade urbana necessarias ao desenvolvimento das
comunidades. Neste sentido, a opgdo entre valores sobre densidade (e de desenho
urbano) adequados s6 podera ser garantida em ambientes democraticos e ndo dis-
cricionarios.

A utilidade do conceito de usos mistos ou diferenciados (o “mix-urbano™)
estd associada aos anteriores, na medida em que a sua adequada aplicagdo potencia
e complementa condi¢des de urbanidade, centralidade e de opg¢des sobre densida-
de. Acontece que o que se considera “mix-urbano” adequado nfo é muitas das
vezes compativel com dindmicas de mercado e mais-valias fundiarias, que discri-
minam usos na légica de rentabiliza¢do dos investimentos: “the implementation

of the ideal of a stronger mixture of uses is opposed, not only by rationalisation,
specialisation and the economies of scale of production and retailing but also by
an almost unrestrained real estate market” (ibid: 37). Este imperativo acaba por
condicionar discussdes e a formulacgdo e avaliacdo de argumentos sobre pardmetros
e regras para garantir um correcto ordenamento do territorio através do “mix-
urbano” adequado (e.g. compensando os proprietarios dos usos menos rentaveis,
como acontece com 0s equipamentos).

Ecologia urbana sera o conceito mais complexo e integrado, na medida em
que representa o principio do desenvolvimento sustentdvel da cidade, ou seja,
conseguir a compatibilidade da sua integragdo no ecossistema (ibid: 38). As dis-
cussdes sobre este tema sdo dominadas pela questio da integra¢do ou da oposigéo
entre cidade e natureza, entre artificial e natural, em que a percepgdo do papel da
cultura na construcdo e conservagdo da paisagem ¢ um factor critico. Estes deba-
tes ganham importancia acrescida para o desenvolvimento e o planeamento da
cidade-regido e em particular na relagdo entre espagos de caracteristicas predomi-
nantemente urbanas e rurais. A contribui¢do da ecologia da paisagem tem sido
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aqui determinante na procura de pardmetros e indicadores que fundamentem op-
¢des de integragdo da estrutura ecologica e do patriménio cultural e paisagistico
no desenho da expansdo e no ordenamento do urbano difuso e da cidade alargada.

Portas et al (2003) desenvolvem uma abordagem analoga, em que os concei-
tos referidos por Sieverts surgem como centrais, aplicados e associados a contex-
tos de transformacdo que permitem identificar “opcdes de estratégia e forma urbana”
que representam tensdes, que, por sua vez, evidenciam o caracter dual das alterna-
tivas possiveis. Sdo exemplos destas op¢des a oportunidade, ao nivel da estratégia
e da forma urbana, de poder analisar, discutir e decidir sobre (sem serem exclusi-
vas): completar ou estender (o crescimento urbano); compactar ou diversificar
(densidades, actividades); revitalizar o centro ou favorecer o policentrismo; diver-
sificar e/ou misturar (actividades) para reequilibrio territorial; construir continui-
dades e estruturas de sustentabilidade com o espago colectivo e com os espacos
naturais (“sistemas ecologicos e paisagem enquadrando a diversidade das formas
de urbanizagdo™).

As leituras e os conceitos avancados por Sieverts e Portas et al ndo apontam
para um modelo unico de crescimento, antes pelo contrario, podera haver varios
modelos e opgdes, que resultam da forma como s@o equacionadas as diferentes
alternativas em que s@o determinantes as condigdes do proprio processo de plane-
amento. Serd ao nivel da formulagéo e aplicagdo dos instrumentos de gestdo que
sdo discutidas as opgdes sobre a criagdo de centralidades e as condi¢des de mobi-
lidade, e garantida a continuidade (e sustentabilidade) dos sistemas naturais e de
infra-estruturas e dos meios para a sua prossecucao.

Nos EUA, a procura de novas formas e solu¢des de desenho urbano e de urba-
nizagdo produziu movimentos com propostas de modelos de crescimento urbano ex-
pressas no conceito de “smart-growth” e no movimento para um Novo Urbanismo.

O conceito de “smart-growth” (que podemos traduzir como desenvolvimen-
to urbano inteligente) ¢ utilizado extensivamente (e também de forma
indiferenciada) na gestdo urbanistica das cidades norte-americanas e nas discus-
soes oficiais, académicas e publicas sobre questdes de planeamento urbano, ser-
vindo, inclusive, de bandeira da politica e do marketing das cidades. De uma forma
geral, representa um movimento de reaccdo ao “urban sprawl” acima referido,
com custos elevados de infra-estruturas e de qualidade de vida, com implica¢des
na construg¢do e consolidagdo do sentido de comunidade urbana. O movimento
argumenta com a necessidade de promover melhor rentabilidade econdmica dos
recursos publicos e privados, defendendo melhores planos, planeamento e, em
particular, desenho urbano como alternativas e solugdes viaveis e competentes®.

> “What is Smart Growth? Smart Growth is the term used to describe well-planned, well-managed growth
that adds new homes and creates new jobs, while preserving open space, farmland, and environmental
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“Smart-growth” esta associado a ideia de crescimento, e ndo de contengéo,
mas a sua utiliza¢do, como retdrica, conceito e movimento, tem sido variada, de-
pendendo dos fins e de quem os promove. Néo é, por isso, um conceito unificador,
na medida em que surge associado a ideologias e interesses diferentes. Os traba-
lhos mais interessantes sdo os que articulam os principios e objectivos de “smart-
growth” com os do “novo regionalismo” e com os de “sustantabilidade urbana”
(Gearin, 2004). Neste sentido, as propostas de melhor desenho e planeamento
urbano identificadas com “smart-growth” s6 ganham sentido se articuladas com
0s recursos e os interesses, institucional e democraticamente representados, da
regifio e do territorio alargado onde se inserem, e com os principios e as politicas
para uma gestdo urbana sustentavel, em que a componente ambiental e as op¢des
ao nivel das tecnologias e dos comportamentos na utilizagdo dos recursos disponi-
veis sdo determinantes (ibid: 282-292).

Os principios do Novo Urbanismo, que deram origem ao movimento conotado
com um modelo tradicional de desenho urbano e de arquitectura, estdo definidos
na respectiva Cartilha (“The Charter of the New Urbanism™®), aprovada pelo Con-
gresso do Novo Urbanismo fundado em 1992. O prefacio do livro de Peter Katz
(1994) “The New Urbanism - toward an architecture of community” identifica as
preocupagdes e as ideias que estdo na origem do movimento: os custos sociais e
econdmicos da suburbanizagao e das alteracdes na qualidade de vida das comuni-
dades (“the creeping deterioration of once proud neighborhoods”) sugerem a
necessidade de um “novo urbanismo” que tire partido das vantagens e do desenho
dos modelos urbanos tradicionais e das oportunidades criadas pelas novas
tecnologias, meios de comunicag@o (em que ja se referia as vantagens do tele-traba-
lho), e a diversidade e flexibilidade nas condigdes de oferta e procura de bens e
servicos. Neste sentido, a Cartilha identifica problemas e indica “principios orientadores
para a administrag@o publica, o desenvolvimento imobiliario e o planeamento urba-
nistico” para as diferentes escalas de intervengdo: da regido (metropole, cidade e
vila), do bairro, sector e eixo urbano, e do quarteirdo, rua e edificio.

Nas suas origens, o movimento do novo urbanismo estara associado as idei-
as dos projectos dos utopicos do século XIX (Hall, 1992) e com o principio de que

resources. Smart Growth supports liveable neighborhoods with a variety of housing types, price ranges
and multi-modal forms of transportation. Smart Growth is an approach to land-use planning that targets
the State’s resources and funding in ways that enhance the quality of life for residents in New Jersey.
Smart Growth principles include mixed-use development, walkable town centers and neighborhoods,
mass transit accessibility, sustainable economic and social development and preserved green space. In
New Jersey, Smart Growth supports development and redevelopment in recognized Centers—a compact
form of development—as outlined in the State Development and Redevelopment Plan, with existing
infrastructure that serves the economy, the community and the environment.” Office of Smart Growth,
Department of Community Affairs, State of New Jersey (http://www.nj.gov/dca/osg/smart/index.shtml),
ver também http://www.sprawlcity.org e http://www.smartgrowth.org .
¢ www.cnu.org, ver também http://www.newurbanism.org .
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o modelo de desenho urbano e de arquitectura proposto (seja através da expansio
ou da renovagdo e reabilitagdo urbana) seriam determinantes para garantir um
novo conceito de progresso apoiado na construgdo comunitdria (e societaria)
consequente com o “American Dream”™: “At best, the movement has refocused the
public’s attention more strongly on how the design of our communities has a very
real impact on our lives. ... if Seaside, Laguna West, Riviera Beach and their
descendents can crate vivid alternatives to current atomized, privatized
development patterns, than the New Urbanism might truly begin to reshape the
American dream” (Todd Bessi em Katz, 1994: xlii).

A percepgdo de novas formas e processos de urbanizagdo e dos modelos de
desenvolvimento urbanisticos que estas formas configuram remete-nos para o ter-
ceiro ponto, a questdo do papel do sistema de regulacdo e do Estado no processo
de urbanizagéo e na promogao do urbanismo e da arquitectura. A pertinéncia desta
questdo esta associada a estreita relacdo historica existente entre o desenvolvi-
mento das cidades e das formas urbanas e a interven¢do do Estado, central ou
local, explicitamente através de planos desenhados e implicitamente através dos
investimentos publicos em infra-estruturas e equipamentos ou influenciando a lo-
calizag@o de actividades econdmicas e dos centros de decisdo e administrativos.

A justificagdo historica para o controlo e regulagdo do desenvolvimento ur-
bano é referida por Booth (1996: 1-10), que identifica um conjunto de objectivos
que implicam a defini¢do de outras tantas estratégias por parte do Estado: a) a
procura da cidade ideal, harmoniosa e ordenada, caracteristica do Renascimento,
como exemplo do poder real; b) o controlo na oferta de habitago e de tipologias
através do zonamento, condicionando a entrada de imigrantes ou de grupos néo
desejaveis que poderiam por em causa o equilibrio e a manutengdo da estrutura
social existente; c¢) o controlo sanitario e a procura da cidade “saudavel”, que
promoveram toda uma legislacdo sobre salubridade e higiene que, por sua vez,
condicionava o acesso dos grupos menos afluentes; d) a ideia, mais recente, das
possibilidades do controlo e da regulagéo, de que sdo exemplo os planos de uso de
solo como forma de limitar a liberdade dos individuos garantindo a concretizagéo
dos projectos de mais longo prazo da administrago; e e) a necessidade de prever
e conseguir a resolugdo de conflitos associados ao caracter discriminatorio e desi-
gual na utilizacdo do solo que caracterizam o processo de urbaniza¢cdo numa eco-
nomia de mercado.

O desenvolvimento da cidade industrial e de servicos, a par da consolidagdo
dos Estados-na¢do e das democracias ocidentais, determinaram um cenario novo
baseado na estreita articulago entre capacidade politica e institucional de inter-
vengdo (o Estado-Providéncia) e um modelo racionalista, programavel, de plane-
amento e de urbanismo (Domingues, 1996). Este modelo de desenvolvimento,
denominado Fordismo, acreditava na construcdo da sociedade e da cidade moder-
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nas, articulando, de forma integrada e planeada, forma urbana com desenvolvi-
mento e infra-estruturacdo tecnoldgica e social. O desenvolvimento deste modelo
e a forma como foi construindo cidades e territdrios urbanos apresentam grandes
variagdes, dependendo dos diferentes contextos politicos e sociais, em particular
entre os EUA e a Europa como acima foi referido. Se os contextos sdo diferentes,
os resultados das mudancas em termos de paradigma também o serdo, mas as
origens sdo equivalentes. Interessa-nos, por isso, identificar relagdes funcionais e
espaciais mais gerais entre modelos de desenvolvimento e formas urbanas, que
nos permitam perceber as transformagdes emergentes (o difuso e a fragmentacéo),
mais especificas, e os limites e possibilidades da regulacdo urbanistica (para a
reconstrucdo da “urbis” e o desenvolvimento da “civitas”).

Num trabalho recente, Graham e Marvin (2001) identificam cinco niveis de
mudanga institucional, técnica, social e cultural que no seu conjunto condicionam
fortemente o desenvolvimento, como ideal moderno, do modelo Fordista. Estes
cinco niveis sdo: a) a crise da infra-estrutura urbana que desenhou e sustentou a
cidade industrial e que terd chegado ao fim de um ciclo, exigindo modernizagdo e
reequipamento adequado a novos niveis e exigéncias da procura e da oferta’; b) as
alteragdes na economia politica da producdo e gestdo da infra-estrutura urbana,
condicionadas por imperativos de rentabilizacdo, que por sua vez promoveram
novos modelos de gestdo, privatizagéo e de parcerias; ¢) o colapso do planeamen-
to urbano ideal e compreensivo (racionalista e integrado) construido em articula-
¢80 com os objectivos e o programa de investimentos e redistribui¢do de
rendimentos organizado e gerido pelo aparelho de Estado; d) as altera¢des ao ni-
vel da ocupagdo urbana acima referidas, caracterizadas pela emergéncia de novas
paisagens urbanas, do policentrismo, da descentralizagdo de fungdes e servigos e
aumento da motorizagdo, construindo espagos metropolitanos e “metapolis”, se-
gundo Ascher (1998); e e) os desafios criados por mudangas e movimentos sociais
e culturais, criticos de um modelo de desenvolvimento (e de infra-estruturagdo)
apoiado na ideia do consumo (inesgotavel) de recursos, no conceito de familia
tradicional e do papel secundério da mulher na divisdo do trabalho.

A importancia destes cinco niveis ganha sentido, no seu conjunto, como um
sistema de relagdes contribuindo para a mudanga. A influéncia sera necessaria-
mente desigual, dependendo dos contextos e da importancia dos diferentes agen-
tes e factores de transformagdo (institucionais, tecnologicos, ambientais e culturais),
designadamente ao nivel do planeamento e do papel regulador do Estado, do mo-
delo de infra-estruturag@o adoptado, das condi¢des para a urbanizagéo dos territd-

7 “Infrastructure networks are widely assumed to be integrators of urban spaces. Traditionally, they have
been seen to be systems that require public regulation so that they somehow add cohesion to territory,
often in the name of some ‘public interest’.” (Graham e Marvin, 2001: 8).
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rios e para a construcdo da rede urbana, ou das mudangas sociais e culturais. Os
conceitos da teoria da regulagdo, que introduzimos a seguir, explicam a mudanga
como resultado da contribuicdo conjunta de agentes e factores, formando um
modelo coerente em que o papel e a forma do Estado, e em particular do planea-
mento e das condi¢des de regulagdo, sdo determinantes para a construgdo de me-
lhor urbanismo.

3. Espaco da Politica e das Politicas — a questio do modelo de
regulacio

Na seccdo anterior procuramos, a) colocar questdes sobre a percepg¢do das
formas emergentes de crescimento urbano, b) identificar novos conceitos e mode-
los que caracterizam estas tendéncias, e c¢) perceber os desafios da regulagéo urba-
nistica como resultado de alteracdes nas condi¢des fisicas, politicas, sociais,
culturais e econémicas que conformaram os modelos de crescimento urbano do-
minantes.

As questdes levantadas e os debates em relagdo a estes pontos mostram uma
tendéncia de fragmentagdo e separacdo, ndo sé projectual (no desenho e ocupagéo
dos projectos no territorio) como processual (articulagdo entre mercado, estado e
sociedade civil na constru¢@o do ambiente urbano), face a crise do modelo, que se
assumia coerente e racional, de planeamento e gestfo urbanistica. Os resultados
reflectem-se na dificuldade em “ler” o territorio mas, acima de tudo, em perceber
o papel das politicas publicas (e do planeamento) na sua conformagdo. Como
Sieverts (2003: 58-61) explica, “legibilidade” e “inteligibilidade” sdo uma pré-
condigdo para perceber e experimentar a cidade regido como espaco que estrutura
o quotidiano e, consequentemente, as condi¢des e o &mbito da intervengdo (poli-
tica, institucional, projectual) do planeamento.

Neste sentido, interessa distinguir entre o que € estruturante e o que é
conjuntural na consolidag@o (através da regulagdo) de espagos urbanos “legiveis”
e “inteligiveis”. Para tal, interessa, também, perceber quais os espacos para as
politicas adequadas e a que nivel, e com quem, sdo construidas e desenvolvidas. A
aplicag@o da teoria da regulagdo as politicas urbanas dé-nos ferramentas conceptuais
que permitem identificar relagdes funcionais (e estruturantes) entre modelos de
desenvolvimento e formas de crescimento urbano. A distingdo entre “estrutura”
(structure) e “accdo” (agency) de Giddens (1984), e a sua aplicagdo a actividade
do planeamento (dos sistemas e das praticas) e de separagdo entre o espago da
politica (“politics”) e das politicas (“policies™) desenvolvida por Healey (1995,
1997), permite distinguir niveis de intervencdo e de participacdo (e de
protagonismo) no planeamento do territdrio e, consequentemente, de eficacia das
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politicas publicas. Estas diferencas séo ilustradas no final, com o caso de Portu-
gal, com as opgdes que se colocam a regulagéo e ao planeamento urbanistico do
espaco da Area Metropolitana de Lisboa.

A teoria da regulagdo tem origem no trabalho de Michel Aglietta (1976) “A
Theory of Capitalist Regulation” baseado na andlise historica da economia dos
Estados Unidos da América, e desenvolvida posteriormente por diversos autores,
nomeadamente por Lipietz, Boyer e Jessop®. A andlise parte do reconhecimento
de transformagdes importantes no desenvolvimento das sociedades capitalistas,
utilizando conceitos que permitem identificar fases de crescimento, de crise e de
transicdo. O argumento central na identificacdo destas fases reside na caracteriza-
¢do das condicdes de reprodugdo (sociais, politicas, economicas) dos factores ine-
rentes as leis do desenvolvimento capitalista: acumulagao de capital e competigéo.
Os conceitos intermédios fundamentais para esta caracterizagdo sdo o de regime
de acumulagdo e de modo de regulagdo. O regime de acumulagdo exprime as
condigdes de articulagdo e de organizacdo entre investimento, producdo, distri-
buigéo de rendimentos, troca e consumo. O conceito de modo de regulagéo repre-
senta as condigdes de materializacdo e coeréncia do regime de acumulagdo, ou
sejam, as normas, habitos, leis, formas e estruturas institucionais de socializagéo
da produgdo que garantem a reprodugdo das relagdes de produgdo capitalistas. O
modelo de desenvolvimento representa a combinagdo de um determinado regime
de acumulag@o, modo de regulagéo e paradigma tecnoldgico.

O modelo de desenvolvimento denominado Fordismo, a explicagdo da sua
crise e a definicdo do regime que lhe sucede, sdo o principal objecto de estudo dos
regulacionistas. O modo de regulag@o Fordista estava baseado na relagdo directa
entre ganhos de produtividade e aumento do custo de vida e dos rendimentos dos
trabalhadores assalariados, integrados como consumidores, garantindo assim con-
di¢des para reproducgdo do sistema. Este modelo entra em crise estrutural, a partir
de meados da década de setenta, resultado da maior complexidade das relagdes
econdmicas associada a internacionalizacdo da produgado e dos mercados. As prin-
cipais caracteristicas desta crise sdo, a) problemas de coeréncia do sistema de
produgdo incapaz de diversificar e de se reestruturar para garantir os aumentos de
produtividade e de eficiéncia do capital face a alteragcdes nos padrdes de procura;
b) problemas de manutencdo de uma relagéo salarial estavel, na medida em que a
internacionalizagdo da produgdo reduziu a importancia do consumo dos trabalha-
dores e da capacidade de reivindicagéo e de organizagdo dos sindicatos; e c) alte-
ragOes na relacdo entre modos de regulacdo e regimes de acumulagdo e a capacidade
de intervencdo ao nivel das economias nacionais através das politicas sociais
“Keynesianas”, fiscais e monetarias do Estado-Providéncia.

8 Para um bom conjunto de textos sobre a teoria da regulagdo ver Benko e Lipietz (1994) e Boyer e Saillard
(2002).
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Em que medida é que estes conceitos e esta abordagem nos ajudam a enqua-
drar e a perceber os desafios a regulacdo urbanistica de territorios urbanos de
leitura complexa? A sua importancia, ou seja, a importancia do factor espago e
territdrio, estd associada as desigualdades inerentes ao desenvolvimento do pro-
cesso de acumulagdo capitalista derivado da estrutura assimétrica da concentra-
¢do da riqueza e da propriedade (condig¢do para aumento da produtividade), dos
problemas de ajustamento entre margens de lucro e necessidades sociais e da na-
tureza do préprio processo de competigdo. A emergéncia do factor espago esta,
assim, associada, a relac@o entre imperativos de competicdo e a forma como a
socializago da producéo define e é definida por territdrios, e a fragmentagéo es-
pacial dos mecanismos sociais de produgéo e reproducdo. Estes mecanismos re-
flectem, por outro lado, normas sociais, representadas pelo Estado e pela sociedade
civil, e que sdo uma expressdo da relagdo dos interesses e dos conflitos de classes
a nivel local.

Para a percepcdo da complexidade do desenvolvimento urbano interessa-
nos, neste sentido, identificar as implicagdes espaciais dos modelos de desenvol-
vimento e perceber as relagdes funcionais entre modos de regulagéo e regimes de
acumulacdo (exemplo dos modelos racionalistas de planeamento acima referidos)
e os resultantes padrdes de urbanizacdo e suburbanizagdo. Para o entendimento
dos desafios que se colocam ao planeamento e a defini¢cdo das politicas publicas
adequadas, interessa-nos perceber as relacdes entre trajectdrias de integragéo eco-
ndémica dos territorios e as condi¢des de producdo e reprodugdo dos padroes de
urbanizagdo e as formas de representacfo de interesses, e de mediagéo de confli-
tos ao nivel local e regional, que ddo legitimidade ao processo de planeamento e &
execug¢do das politicas urbanas.

Painter (1985) € um dos poucos autores a procurar identificar aplicagdes da
teoria da regulacdo ao dominio das politicas urbanas. O caso dos EUA ¢ particu-
larmente desenvolvido como exemplo das relagdes entre o modo de regulagdo
Fordista e a politica urbana federal. Nos EUA, a redugdo e relativa circunscrigdo
da intervencdo do Estado na economia resultou num modelo de desenvolvimento
em que o papel do sector privado no crescimento econémico foi determinante, em
comparagdo com o dos estados europeus no periodo do pds-guerra. Neste sentido,
o processo de suburbanizagdo foi instrumental para o crescimento da economia e
do modelo de desenvolvimento norte-americano, promovendo a procura de habi-
tagdo, de transporte automodvel e de bens de consumo e servigos publicos a uma
escala territorial alargada e extensiva. Por outro lado, a expansédo dos servigos de
educagdo e o investimento publico nas redes rodoviaria e de comunicag@o promo-
veram a ocupagdo e o desenvolvimento urbano nos suburbios, e a procura de bens
e servigos a novas escalas, com fragmentacdo dos mercados de trabalho e redugéo
da capacidade de interveng@o do Estado por comparagdo com o papel das politi-
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cas publicas no crescimento urbano das cidades Europeias (Painter, 1985: 283).
Neste sentido, 0 modo de regulagdo Fordista norte-americano promoveu uma so-
ciedade mais fragmentada e dividida, com concentragdo da pobreza e marginalidade
nos centros das cidades enquanto uma populagdo rica, afluente e suburbana ga-
rantia a reprodugdo e riqueza do sistema sem grandes encargos para a administra-
cdo publica. Os problemas das “inner-cities” anteciparam a crise do modelo de
regulagdo Fordista nos EUA, dando origem aos primeiros programas de regenera-
¢do urbana e de integragdo social e econdmica das popula¢des urbanas pobres
(ibid).

A crise do modelo a partir de meados dos anos setenta, com a relativa falén-
cia fiscal do Estado-Providéncia mas também com a abertura dos mercados e o
desenvolvimento da democracia local, obrigou a uma separagdo entre as condi-
¢des de reprodugdo baseadas no investimento publico tradicional em infra-estru-
turas, e as condi¢des de mediacdo, controlo e promocdo da actividade dos
particulares e do sector privado. O planeamento e as politicas publicas urbanas
ganham outra dimenséo, de estratégia e de controlo, distanciando-se das preocu-
pagdes do desenho da contengéio ou expansdo urbana, que serd a area do mercado,
dos investidores e dos promotores imobiliarios.

O que vai acontecer é a emergéncia de situagdes hibridas, em que o papel da
administragdo publica e do planeamento se articulam e complementam com os
interesses da sociedade civil e do mercado sob préticas e formas institucionais
denominadas de sistemas de governanca. Esta complementaridade ¢, acima de
tudo, funcional, na medida em que as duas esferas de actuagfo, do Estado e do
mercado, representam interesses distintos. As vantagens para os dois niveis de
interesses verificam-se e sdo avaliadas para cada situagdo concreta, dependendo
de varios factores, nomeadamente das condigdes de representacdo e de defesa do
interesse publico no desenho das politicas e no processo de planeamento.

A existéncia destas condi¢des de representagdo ndo estd a partida garantida
num cendrio em que a “luta de classes” ja ndo é o elemento dominante na dindmica
das transformacgdes sociais e econdmicas, diluida, pela emergéncia de niveis intermé-
dios na estrutura social, em formas institucionais e burocraticas de regulagdo que
condicionam a participagdo politica (Giddens, 1980: 313-319). Healey (1995, 1997)
procura entender estes fendmenos de transicdo e de diferenciacdo para a
operacionalizagdo do planeamento e para a formulagdo das politicas ptiblicas, base-
ando-se nos conceitos de “estrutura” e de “ac¢do” e na distingdo entre os objectivos
da politica (politics) e das politicas (policies). A relagdo entre estrutura (structure) e
ac¢io’ (agency) desenvolvida na teoria da “estruturagdo” elaborada por Giddens (1984)

° Traduzimos “agency” por “ac¢do” conforme edi¢do de GIDDENS, Anthony (2001) Sociologia, pela
Fundagdo Calouste Gulbenkian em 2004.
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tem origem na concep¢do Marxista de dindmica das relagdes sociais de producéo,
determinada por forgas estruturantes em detrimento da actividade e do papel dos
agentes. Giddens recupera o conceito de estrutura como uma rede de relagdes que
condicionam e determinam o contexto em que vivemos mas que sdo igualmente con-
dicionadas pelas ac¢des de agentes representados por culturas e por identidades.

“We live through culturally-bound structures of rules and resource flows,
yet human agency, in our continually inventive ways, remakes them in each instance,
and in remaking the systems, the structuring forces, we also change ourselves and
our cultures. Structures are ‘shaped’ by agency, just as in turn ‘shape’ agency’.
(Healey, 1997: 47).

A aplicagd@o a formulagdo e implementacdo dos planos e das politicas é ex-
pressa através da luta e do conflito politico, ao nivel da definicdo do quadro
metodologico (da estrutura), que € o espaco da construgéo do discurso ideolégico,
e ao nivel do quadro processual de tomada de decisdo, que € o espaco de constru-
cdo das relagdes de poder (da acgdo - agency) (Healey, 1995: 255). Podemos con-
siderar que estes dois niveis tém o seu equivalente nas dindmicas de governanga,
expressas na construgdo da politica do planeamento e no desenvolvimento das
politicas e dos programas que a complementam. Healey (1997: 211-219) desen-
volve esta distin¢do, caracterizando o espago da politica como o do exercicio das
relagdes de poder e com a forma como a actividade e o processo de governanga
sdo representadas e representativas dos interesses das colectividades.

“A key issue for contemporary societies is therefore how to transform the
machinery of formal government and politics to enable a sustainable and supportive
interaction between government activity, everyday life and the biosphere.” (Healey
(1997: 213).

Por outro lado, a definicdo e implementagéo das politicas esta associada aos
processos e projectos que garantem a eficacia da governanga, através de um qua-
dro de ac¢des com uma estratégia explicita, e com objectivos que sdo reconheci-
dos e podem ser avaliados e legitimados ( “accountability”). No processo de
planeamento urbano, o espaco da politica (de ordenamento e de desenvolvimento)
e das politicas (para implementagdo do plano e da politica) devera ser claro e
transparente, para ndo dar origem a situagdes de clientelismo com a consequente
perca de legitimidade do sistema de governanga.

4. Portugal e a Area Metropolitana de Lisboa, AML — regulacio e
governanca

Este artigo procurou, numa primeira parte, abordar a questdo da articulagéo
entre objectivos do urbanismo e processos de urbanizagdo, traduzida nas relagdes
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entre planeamento urbanistico e dinamicas de mercado no contexto das formas
emergentes de desenvolvimento urbano e da alteragdo das condi¢des para a sua
regulagdo, nomeadamente através das politicas publicas. Este tltimo ponto € reto-
mado na segunda parte, em que se procura identificar os espagos de intervengéo
para o planeamento e para as politicas urbanas, e estabelecer relagdes funcionais
entre modelos de desenvolvimento e padrdes de urbanizacdo. A crise do modelo
de desenvolvimento veio colocar novos desafios ao modelo de regulacdo, que
devera passar a integrar, de forma mais explicita, as dindmicas dos agentes e dos
actores - sociais, culturais e econdémicos — que intervém na construcdo do ambien-
te urbano, nomeadamente as estruturas representativas de residentes, utentes e
consumidores, e 0s promotores imobilidrios. A separacdo entre o discurso ideold-
gico e o quadro de ac¢do e de tomada de decis@o torna-se mais dbvia, obrigando a
diferenciag¢do entre sistema e pratica no planeamento, entre “estrutura” e “ac¢do”,
entre o papel da politica e das politicas, e & importancia da articulagdo entre os
dois niveis.

Esta diferenciagdo e necessidade de articulagdo raras vezes ¢ assumida e
tornada explicita, em beneficio de estratégias politico-partidarias de curto prazo e
de resposta a dindmicas pesadas de valorizagdo fundiaria em detrimento do pro-
jecto de construcdo da urbanidade. Num artigo recente sobre politica de cidades
(Cabral, 2002) construimos uma tabela cronoldgica com a evolugéo do sistema de
planeamento e do quadro regulador da transformagdo do uso do solo em Portugal
desde os diplomas criados pelo Estado Novo, colocando, em paralelo, os marcos
mais importantes relativos aos projectos e politicas da administragéo publica com
incidéncia urbana e territorial. A evolugdo do sistema de planeamento reflecte as
mudangas de perspectiva: do controlo, desenhado, da expansdo das cidades (com
os Planos Gerais de Urbanizagéo) aos planos de nivel urbano, concelhio e regio-
nal promovidos pelos poderes legitimos e representativos, integrando objectivos
de ordenamento e desenvolvimento (exemplo dos PMOTs). Consequentemente,
ha uma evolugéo de um quadro regulador claramente sectorial para instrumentos
de gestdo mais integrados e compreensivos em relacdo aos interesses em presenga
(publicos e privados), procurando garantir os principios da participagdo, avalia-
¢do e compensagdo no processo de planeamento (de que é exemplo a Lei 48/98 e
o seu desenvolvimento juridico).

Por outro lado, a evolugéo dos projectos e politicas da administragéo ptiblica
reflecte as condigGes e a capacidade de os governos influenciarem o desenvolvi-
mento territorial, desde os investimentos previstos nos Planos de Fomento e, mais
tarde, dos Fundos Estruturais dos diferentes Quadros Comunitarios de Apoio aos
projectos e politicas mais dirigidas, num contexto de afirmagdo de controlo politi-
co-partidério e de redugdo da capacidade de intervencdo alargada do Estado-Pro-
vidéncia (que nunca o foi, na realidade), de que ¢ exemplo o Programa Polis para
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as cidades. Uma andlise da evolucdo do quadro regulador versus politicas e pro-
jectos permite constatar que a consolidag@o e pratica de um sistema de planea-
mento orientado para a participag@o, negociagdo e execucdo dos planos ndo tem
complementado as respostas dadas a “dinamicas de valorizagdo fundiaria e de
abertura de novas frentes de investimento na cidade” (ibid: 34). Com a justifica-
¢do da morosidade dos processos, verifica-se uma utilizagdo alargada da introdu-
¢80 de medidas de excepcdo e de formas de negociacdo directa entre a
administragdo, promotores e proprietarios para viabilizar empreendimentos, pu-
blicos ou privados, em detrimento da adopg¢do dos instrumentos legais, como os
planos de ordenamento e, em Ultima analise, do exercicio da democracia local e
da “oportunidade de promover a inovagfo, potenciada pela interactividade e
interculturalidade presente nas cidades” (ibid). Exemplo desta prética € o regime
excepcional que cria as Sociedades de Reabilitagdo Urbana, quando, pelo Decre-
to-lei 380/99 e no ambito da execugdo dos PMOTs o enquadramento das parcerias
publico-privado através dos Programas de Acgdo Territorial pode ser adequada-
mente previsto.

Neste sentido podemos dizer, utilizando os conceitos acima desenvolvidos,
que a importancia das “politicas”, da “ac¢@0” e da pratica do planeamento € valo-
rizada em prejuizo da definicdo e da consolidagdo da “politica”, da “estrutura” e
do sistema que lhe ddo enquadramento e sustentabilidade. Para a gestdo do desen-
volvimento urbano das cidades portuguesas, e nomeadamente para a area metro-
politana de Lisboa, a ndo atengdo a articulagfo entre os dois niveis é particularmente
importante'®. O crescimento de Lisboa e da sua regido urbana néo se desenvolve-
ram segundo os modelos de regulagdo e os padrdes das cidades europeias ou das
suas equivalentes norte-americanas acima referidas. O modo de regulagdo que
estruturou a articulagfo entre urbanizago e desenvolvimento social e econdomico
nestas cidades ndo aconteceu em Portugal com a mesma coeréncia. Em relagéo
aos paises centrais do modelo de desenvolvimento Fordista, a condi¢do de Portu-
gal foi periférica e incompleta, com formas equivalentes de reprodugdo social
(Lipietz, 1987; Rodrigues, 1988). O planeamento racionalista que marcou o dese-
nho de Lisboa a partir dos finais do século XIX e a intervengdo do Estado social
dos anos quarenta, representados respectivamente por Ressano Garcia e Duarte
Pacheco e por planos e projectos de urbanizagdo pontuais, ndo se desenvolveram
para a cidade alargada e periférica nem foram integrados num modelo de infra-
estruturagfo social e econémica coerente. Para além deste aspecto e da auséncia
de um Estado central e local representativo e democratico, também ndo estava
previsto qualquer enquadramento legal para processos e projectos de urbanizagéo

19 Para uma distingdo entre os dois niveis, dos programas ou do planeamento estratégico e do planeamento
compreensivo em Madrid ver Sanchez (2001).
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que ndo fossem de iniciativa publica, os quais, por outro lado, ja eram reduzidos
como o era a capacidade de intervenc¢do das autarquias locais.

Tal ndo obstou a que o territério da Area Metropolitana de Lisboa, AML, se
urbanizasse intensa e extensivamente, respondendo a procura efectiva criada pelo
modelo de industrializagéo periférica, em processos mais ilegais do que legais, ao
longo dos eixos de comunicacdo principais, nas envolventes alargadas dos ntcle-
os tradicionais, através do loteamento de quintas e parcelamento das grandes pro-
priedades. Neste sentido, a semelhanga das cidades norte-americanas, o padrao de
urbanizacdo, ndo condicionado e ndo regulado, foi funcional para a relativa esta-
bilidade do sistema, garantindo a resposta & procura de habita¢do e a consolidagdo
da actividade de promotores e construtores, um sector-chave no ciclo de acumula-
cdo de capital (Ambrose, 1994: 3-15). Ao contrario das regides Fordistas, o pro-
cesso ndo foi complementado com investimentos equivalentes em termos das
condigdes de reproducio social, dado o reduzido papel do consumo interno e das
infra-estruturas publicas no desenvolvimento da economia. Este cendrio mudou
significativamente a partir do fim dos anos 70, viabilizando processos de
descentralizagéo e policentrismo e a consolida¢do de novas centralidades na AML,
uma tendéncia que continua a desenvolver-se mas em que o Estado e o investi-
mento publico, por tradi¢do e por inércia, ja que nunca foram o motor principal,
continuam a reboque das dinamicas do mercado, e muitas vezes ja fora de tem-
po'', nomeadamente da procura de habitagfo nas periferias e da relocalizagdo dos
espagos e das infra-estruturas de consumo e de produgdo'®.

A resposta institucional a estas dinamicas serd no sentido de promover e
potenciar a articulacdo das escalas macro-micro: institui¢cdes fortes ao nivel macro
e de grande flexibilidade operacional ao nivel micro (Portas et al, 2003: 39). No
entanto, a capacidade institucional e operativa necessaria ao desenho e
implementag¢do das politicas adequadas levanta diversos desafios, nomeadamente
no que respeita a compatibilizagdo de tutelas (de que é exemplo a legitimagéo
democratica do nivel “transmunicipal”) e a “revisdo da abordagem e do entendi-
mento das diferentes fungdes do planeamento, capacidade de inovacdo e compe-
téncias acrescidas, ao nivel da analise, conformagdo e gestdo” (ibid: 208). As
respostas a estes desafios s6 podem ser testadas e avaliadas quando da sua

" Exemplo do projecto do Mercado Abastecedor da Regido de Lisboa (MARL), localizado no concelho de
Loures: quando, finalmente, ficou operacional, ja as grandes empresas distribuidoras tinham providenci-
ado a construgdo das suas proprias plataformas logisticas, de acordo com os critérios de localizagdo que
consideraram mais adequados.

120 crescimento da cidade regido em relagdo ao seu centro historico, o concelho de Lisboa, ¢, neste sentido,
representativo: a populacdo da AML, hoje com 18 concelhos e 2,6 milhdes de habitantes, cresceu 21%,
36%, 1,34% e 5,6% respectivamente nas décadas 60/70, 70/81, 81/91 e 91/01, enquanto a cidade e
concelho de Lisboa, com 564 mil habitantes em 2001, registou nas mesmas décadas as seguintes taxas de
variagdo, -4%, 5%, -18% e -14,7%.
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concretizagdo, dependendo dos contextos em que se colocam e dos recursos dis-
poniveis (institucionais, financeiros, econdmicos, etc.). Estard sempre presente,
porém, o desafio principal de articulag@o entre os dois niveis acima referidos, da
estrutura e da accdo, e que sdo criticos para a eficacia do planeamento e das poli-
ticas publicas face aos novos paradigmas criados pela crise do modelo de desen-
volvimento dominante.

Este artigo centrou-se em duas questdes de ordem geral: como perceber no-
vas dindmicas de urbaniza¢@o e como intervir através do planeamento e das poli-
ticas publicas. O desenvolvimento destas duas questdes permitiu identificar uma
terceira, que surge como resultado das tensdes entre dindmicas e actores perante
cenarios que pdem em causa a estabilidade dos sistemas, e que diz respeito a
necessdria articulagdo entre niveis e espagos de actuagdo: estrutura e ac¢éo, poli-
tica e politicas, sistemas e praticas. O caso de Portugal e da AML ilustram algumas
destas dindmicas e tensoes.

Em relacdo a terceira questdo, concluimos com as davidas e tensdes que
levanta, apoiando-nos na proposta de Healey (1997: 284-314) de adopgdo de um
modelo sistémico e institucional de planeamento em colaboracdo (systemic
institutional design for collaborative planning). Este modelo permitiria enquadrar
o papel dos agentes e actores (0s “stakeholders”, a estrutura “soft”’) no desenho do
sistema politico, administrativo e legal (a estrutura “hard”). Enquadrar significa
que as normas, as politicas e os procedimentos na gestdo e distribuicdo de recur-
sos reunam condi¢des para o exercicio e legitimidade da governanga, ou seja,
capacidade para reformular sistemas e regras que representem obtencdo de con-
sensos e colaboragdo entre as diferentes partes e interesses. Para tal € necessario
que o sistema de governanga seja aberto, inclusivo, legitimo, “legivel” e “inteligi-
vel”, como o processo de consolidagdo dos espagos urbanos defendido por Sieverts.
Para a préatica do planeamento, a legibilidade do sistema significa capacidade de
“transportar” a visdo, os desafios e os principios estratégicos para as politicas (e.g.
0 zonamento) e para 0s projectos que conformam essa visdo, garantindo a sua
credibilidade e legitimidade, ou seja, o respeito a parametros que asseguram direi-
tos e deveres dos “stakeholders”, a distribui¢do de competéncias, a defini¢do de
critérios (de avaliagdo, de responsabilizag@o) e o controlo na distribuicdo de re-
cursos.

Agradecimentos
Agradeco ao Jodo Ferrdo a leitura e os comentarios criticos e valiosos a uma

primeira versdo deste artigo, cujas limitagdes sdo completamente da minha res-
ponsabilidade.



52 Jodo Cabral

Bibliografia

AGLIETTA, Michel (1979), A theory of capitalist regulation, London: New Left Books.

AMBROSE, Peter (1994), Urban process and power, Routledge.

ASCHER, Francois (1998), Metapolis, Celta.

BENKO, George e LIPIETZ, Alain (org.) As Regides Ganhadoras, Celta.

BOOTH, Philip (1996), Controlling Development - certainty and discretion in Europe, the USA and Hong
Kong, UCL press.

BOYER, Robert e SAILLARD, Yves (ed.) (2002), Régulation Theory: the state of the art, Routledge.

BURGESS, R.; CARMONA, M.; and KOLSTEE, T. (eds.) (1997), The Challenge of Sustainable Cities:
Neoliberalism and Urban Strategies in Developing Countries, London: Zed Books.

CABRAL, Jodo (1998), “Spaces of regulation, the changing role of the state and the case for regional
planning in Portugal” comunicagdo apresentada no XII Congresso da Association of European
Schools of Planning, 22-25 Julho, Departamento de Ambiente e Ordenamento, Universidade de
Aveiro.

CABRAL, Jo@o (2002), “Para uma politica de cidades - os imperativos, as novas politicas urbanas, as
questodes criticas™ em Sociedade e Territorio, n° 33, Afrontamento.

DOMINGUES, Alvaro (1996), “Politica urbana e competitividade” em Sociedade e Territério, n°23, Edi-
¢des Afrontamento.

FONT, Antonio (ed.) (2004), The Explosion of the City - morphologies, observations and motions, Colxlegi
d’ Arquitectes de Catalunya COAC, Forum Universal de les Cultures Barcelona 2004.

GEARIN, Elizabeth (2004), “Smarth Growth or Smart Growth Machine? The Smart Growth Movement
and Its Implications” em WOLCH, Jennifer; PASTOR JR., Manuel e DREIER, Peter, Up against
the Sprawl, Minneapolis: University of Minnesota Press.

GHEN URBAN STUDIES TEAM - GUST (2002), Pos Ex Sub Dis - Urban Fragmentations and
Constructions, Rotterdam: 010 Publishers.

GIDDENS, Anthony (1980), The Class Structure of the Advanced Societies, London: Hutchinson.

GIDDENS, Anthony (1984), The Constitution of Society, Polity Press.

GRAHAM, Stephen e MARVIN, Simon (2001), Splintering Urbanism, Routledge.

HALL, Peter (1992), Urban and Regional Planning, Routledge.

HARVEY, David (1996), “Cities or Urbanisation?” in City, Oxford.

HEALEY, Patsy (1997), Collaborative Planning, Macmillan.

HEALEY, Patsy et al (ed.) (1995), Managing Cities - the new urban context, John Wiley & Sons.

JENKS, Mike; BURTON, Elizabeth ¢ WILLIAMS, Katie (eds.) (1996), The Compact City: a sustainable
urban form? E & FN Spon.

JESSOP, Bob (1990), “Regulation theories in retrospect and prospect
no.2.

KATZ, Peter (1994), The New Urbanism: towards an architecture of community, McGraw-Hill, Inc.

LANG, Robert E. (2003), Edgeless Cities, Washington, D.C.: Brookings Institution Press.

LIPIETZ, Alain (1987), Mirages and Miracles, Verso.

PAINTER, Joe (1995), “Regulation Theory, Post-Fordim and Urban Politics” em Judge, D., Stoker, G. e
Wolman, H. (ed.) Theories of Urban Politics, Sage Publications.

PORTAS, Nuno; DOMINGUES, Alvaro e CABRAL, Jodo (2003), Politicas Urbanas — tendéncias, estra-
tégias e oportunidades, Lisboa: Fundacao Calouste Gulbenkian.

RODRIGUES, Maria Jodo (1988), O sistema de emprego em Portugal, Lisboa: Dom Quixote.

SANCHEZ, Javier R. (2001), “Planeamiento urbano territorial en Madrid - la experiencia reciente” em
URBAN, n° 5, Otoiio/Invierno 2000/2001.

SIEVERTS, Thomas (2003), Cities without cities, Routledge.

SOJA, Edward W. (2000), Postmetropolis, Blackwell Publishing.

SOJA, Edward W. (2002), “Sprawl is no longer what it used to be” em GHEN URBAN STUDIES TEAM
- GUST (2002), Pos Ex Sub Dis - Urban Fragmentations and Constructions, Rotterdam: 010
Publishers.

WOLCH, Jennifer; PASTOR JR., Manuel e DREIER, Peter (2004), Up against the Sprawl, Minneapolis:
University of Minnesota Press.

2%

em Economy and Society, vol.19,



