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PRÓLOGO – VOLUME II

La redacción de un prólogo nunca es una tarea fácil, más aún cuando se trata 

de la presentación de un libro de temática interdisciplinar y transdiciplinar en el campo 

de las ciencias sociales aplicadas. Es interdisciplinar porque los trabajos que aquí se 

presentan utilizan un amplio abanico de técnicas de investigación para investigar su 

objeto de estudio especializado. Así es común encontrar trabajos que por la técnica 

empleada podríamos pensar son propios de la Antropología y la Sociología. Sin embargo, 

por el objeto de estudio tratado nos ha parecido más pertinente situarlo en el campo 

de la Comunicación. Por tanto, hemos dado relevancia al objeto de estudio frente a la 

metodología investigadora para determinar el campo temático de cada trabajo. 

También consideramos que Ciências Socialmente Aplicáveis: Integrando 

Saberes e Abrindo Caminhos es un libro transdisciplinar porque los resultados de las 

investigaciones son aplicables a muy distintos campos del conocimiento; es decir, una 

investigación sobre alfabetización mediática puede muy bien ser aplicada tanto al campo 

de la Educación como a los campos de la Comunicación y la Sociología.

Sin embargo, previa labor de preparación de este prólogo hemos llevado a cabo 

una labor de análisis de contenido temático de cada uno de los trabajos aquí presentados. 

Su resultado ha sido un índice desarrollado por un metódico trabajo de selección de 

los descriptores más acordes a la temática y objeto de estudio de cada capítulo. Para 

la selección de los descriptores hemos seguido una herramienta, consensuada por la 

comunidad internacional, como es el Tesauro de la UNESCO; pues en él, se presenta 

de forma homogénea y normalizada la manera de designar cada uno de los campos 

del conocimiento. Y si bien debemos considerar toda herramienta de descripción 

como condicionada por el contexto ideológico, plasmado por sus sesgos y matices 

socioculturales, de la institución que lo edita pero que aporta un instrumento de navegación 

por las distintas materias que conforman el mapa de conocimiento de nuestro libro.

Es pues con ello que hemos procurado, de forma estructurada y sistemática, 

facultar al lector para introducirse en los heterogéneos contenidos del libro de una 

manera progresiva, armónica y lógica.

En este Volumen II se incluyen trabajos en las áreas de Políticas Públicas-

Gestión de Conflictos, Empresa-Marketing y Turismo. Se ha optado por el criterio de 

reunir materias relacionadas con el estudio del desarrollo de estrategias ligadas con 

actividades económicas.

En el campo de Políticas Públicas-Gestión de Conflictos incluimos ocho trabajos 

de investigación que tratan desde aspectos ligados con la aplicación de políticas de 



gobernanza hasta aspectos más específicos acerca de la aplicación de la gestión política 

en situaciones de riesgo y conflictos.

El segundo bloque de materias en este volumen es el referido a trabajos 

relacionados más estrictamente con las iniciativas económicas y empresariales. En este 

bloque vemos cómo las políticas y estrategias empleadas en la gestión del ámbito de lo 

público pueden ser aplicadas en iniciativas empresariales y de marketing para la creación 

de una plusvalía en el sector privado. En este campo contamos con un primer grupo de 

trabajos ligados a la gestión corporativa. En un segundo grupo veremos herramientas 

empleadas en la aplicación de políticas corporativas y conductas del consumidor que 

pueden ser de interés para la más eficaz gestión de políticas corporativas, así como 

algunos casos prácticos de análisis en este sentido. Finalmente incluimos trabajos acerca 

del marketing como producto efectivo de las políticas de gestión corporativa.

Finalmente afrontamos un tercer y último bloque de seis trabajos en el campo 

del Turismo como actividad económica específica, con prácticas eminentemente 

empresariales sin menoscabo de las implicaciones que sobre la sociedad ejerce.

Esperamos que el presente volumen de Ciências Socialmente Aplicáveis: 

Integrando Saberes e Abrindo Caminhos les resulten de interés pues busca 

proporcionar una foto fija del estado de la investigación a través de un grupo heterogéneo 

de trabajos aplicados y previamente evaluados sobre distintos temas comprendidos en 

este campo. Con ello procuramos al mismo tiempo sugerir futuras líneas de investigación 

a desarrollar a partir de los textos aquí publicados para todas aquellas personas ligadas 

a la actividad académica.

David García Martul

Universidad Rey Juan Carlos
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RESUMO: A metropolização e a governança 
associada são fenómenos que requerem 
uma abordagem multidisciplinar para a sua 
compreensão. Este texto trata do diálogo entre 
os atores do Estado e sociedade civil quanto 
à governança da AML, abordando o aspeto 
da participação democrática dos atores e 
representantes da sociedade civil no projeto 
de governança metropolitano como catalisador 
de uma força motriz que legitima a tomada de 
decisões. À luz da ciência política, entendemos 
que este espaço é de coordenação e partilha de 
poder e, se bem ativado, possibilitará o diálogo, 
a melhoria e intensidade da participação de 
cidadãos e da sociedade civil na deliberação 
de políticas públicas.

PALAVRAS-CHAVE: Governança.  
Governança da AML. Estado e Sociedade 
civil. Paticipação.

THE DIALOGUE BETWEEN THE STATE 

AND CIVIL SOCIETY AS A DRIVING FORCE 

OF AML GOVERNANCE: REFLECTIONS 

FROM THE VIEWPOINT OF MUNICIPAL 

GOVERNMENTS

ABSTRACT: Metropolization and associated 
governance are phenomena that require a 
multidisciplinary approach to understand 
them. This text deals with the dialogue 
between the actors of the State and civil 
society regarding the governance of the 
AML, addressing the aspect of democratic 
participation of the actors and representatives 
of civil society in the metropolitan governance 
project as a catalyst for a driving force that 
legitimizes decision-making. In the light of 
political science, we understand that this 
space is for coordination and power sharing 
and, if well activated, it will enable dialogue, 
improvement and intensity of the participation 
of citizens and civil society in the deliberation 
of public policies.
KEYWORDS: Governance. AML governance.
State and civil society. Participation.

1 INTRODUÇÃO 

A temática da metropolização e da 

governança, estão intimamente ligados aos 

CAPÍTULO 1
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estudos do panejamento urbano, administração pública e ciência política. Estes campos 

epistemológicos elaboram hipóteses sobre o fenómeno da governança metropolitana a fim 

de o compreender melhor, de forma não excludentes entre si, mas antes, complementares. 

E, de acordo com a necessidade fenomenológica do estudo cabe a análise utilizando os 

três campos em simultâneo ou um destes especificamente. 

No caso deste estudo, recorremos à ciência política para o entendimento da 

governança metropolitana como um processo político-organizacional (Caeiro, 2018) 

onde a participação de atores (Sánchez, 2007) e representantes do Estado, da 

sociedade civil e do mercado (Le Galès, 1999; Lopez & Pires, 2010) se envolvem em 

cooperação antagônicas para governança do território metropolitano a fim de mitigar 

os desafios de fragmentação de atores e potencializar as oportunidades das políticas 

públicas inerentes ao processo de coesão territorial (Guilarte, Marin, & Mayntz, 1994; 

Lefèvre, 2004). Desse modo, sendo bem coordenada e participativa a governança 

metropolitana poderá configurar-se como uma força motriz para sustentabilidade 

e legitimidade, no caso específico, do projeto de governança metropolitana da Área 

Metropolitana de Lisboa (AML). 

Os micro dados1 aqui apresentados como resultados parciais e iniciais, se referem 

ao propósito de investigar o envolvimento dos atores da sociedade civil e Estado no 

controle social do projeto de governança metropolitano da AML. São partes, portanto, de 

meta dados de uma investigação comparativa cujo escopo geral visa construir um índice 

de boa governança de áreas e regiões metropolitanas de Portugal e Brasil. 

A propósito do diálogo entre os atores do Estado e sociedade civil como 

força motriz da governança da AML, as evidências iniciais e parciais demonstram que 

esta possibilidade carece de uma ativação na instituição de governança da AML do 

Conselho Estratégico para o Desenvolvimiento Metropolitano (CEDM – AML). Apesar do 

reconhecimento da importância da participação, ao menos consultiva, da sociedade civil 

na tomada de decisões estratégicas, inscritas nos marcos regulatórios que instituíram 

a AML, isto ainda não se materializou. Contudo, conforme os entrevistados do estudo 

empírico afirmaram, esta prática já foi ativada nos municípios e catalisa os processos 

democráticos de coesão territorial.

Este texto para além desta introdução é composto por mais cinco partes. Na 

secção dois, discutimos a problematização de pesquisa e seu objetivo. Na seguinte, 

a fundamentação teórica assente aos conceitos de governança, da relação entre 

1  Os dados apresentados deste artigo são parte da tese de doutorado do autor. E, compõem os meta dados do 
projeto “Índice de Boa Governança e Coesão Sócio Territorial em Áreas e Regiões Metropolitanas (AM/RM) de 
Portugal e Brasil”, financiado pelo CAPP/ISCSP-ULisboa. Tem como parceiros a UFCA e UECE, no Brasil.



Capítulo 1 3Ciências Socialmente Aplicáveis: Integrando Saberes e Abrindo Caminhos Vol II

os atores do Estado e sociedade civil e do modelo de governança da AML. Em 

seguida, a metodologia e o modelo de análise concetual-empírico. Na quinta secção, 

apresentamos o estudo de caso e na sexta secção, realizamos algumas discussões e 

as considerações finais.

2 PROBLEMA DE PESQUISA E OBJETIVO

Perceber como e porquê, num ambiente fragmentado de atores e de governança 

de políticas públicas, os atores representantes da sociedade civil e Estado, atuam em 

cooperação antagónica no projeto de governança metropolitana da AML. Explicando 

como os atores representantes do Estado na instituição de Governança da Área 

Metropolitana de Lisboa (AML) encaram a participação dos atores da sociedade civil2 

(SC) neste espaço de tomada de decisão é o objetivo primordial deste artigo.

O fenómeno relacionado com a melhoria e intensidade da participação 

institucional de atores da sociedade civil na deliberação de políticas públicas (i.g. em 

projetos de governança metropolitanas) não é um problema novo – não sendo totalmente 

pacífico com as regras do jogo (North, 1990) – mas, um capítulo dos processos de 

cooperação e antagonismos que sempre marcaram a relação entre o Estado e a 

sociedade (Prat & Vallés, 2010). 

Na atualidade, o Estado Português nos diversos níveis, condicionados pelo 

reflexo do processo de governança global ou pela própria autonomia política, procura 

promover e intensificar a participação dos atores da sociedade civil em processos 

decisórios de políticas públicas nos diversos níveis de governo, como forma de 

equacionar tais problemas - não tão novos assim - para qualificar as políticas públicas 

e responder aos desafios políticos relacionados com a conflituosa relação entre ambos 

(Valencia Agudelo & Alexis Álvarez, 2008).

Quando se reúnem atores3 da sociedade civil, do Estado e representantes do 

mercado (aqueles que representam os interesses económicos privados corporativos de 

organizações com fins lucrativos) na estrutura do projeto de governança metropolitana 

erigida na AML, realiza-se um ato político concreto de coparticipação de poder. Mesmo 

2 “A sociedade civil inclui: sindicatos e organizações de empregadores (“parceiros sociais”); organizações não 
governamentais; associações profissionais; organizações caritativas; organizações de base; organizações que 
promovem a participação dos cidadãos na vida local e municipal, contando com uma contribuição especial das 
igrejas e comunidades religiosas.” Para uma definição mais precisa da sociedade civil organizada, no entendimento 
da Comunidade Europeia, ver parecer do (Comité Económico e Social, 1999) sobre “O papel e o contributo da 
sociedade civil organizada na construção europeia.
3  O termo atore(s) será utilizado sempre neste texto para identificar aquele(s) sujeito(s) que possui(em) 
a “capacidade de dominar (ou seja, exercer pressão [poder]) sobre outros atores ou o contexto em que atua” 
(Sánchez, 2007)
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que ainda considerado tímido, pois o Estado ainda tem a primazia da decisão política 

e económica sobre o processo – “e essas articulações tendem a favorecer modos de 

governança em que predominam os interesses hegemónicos”(Lacerda & Ribeiro, 2014, 

p. 186), reconhece-se a importância dos demais atores para a cogestão do espaço e da 

coisa pública. 

O projeto metropolitano, nestes texto é identificado como sendo

o marco estratégico por meio do qual a superação da fragmentação dos atores 
permite responder aos problemas colocados e orientar as ações dos atores 
para objetivos comuns. No seu sentido mais completo, corresponde a uma visão 
da metrópole carregada por um ou mais atores, visão essa que dá origem a um 
conjunto de atividades com um objetivo estratégico destinado a produzir uma 
ação coletiva que dê corpo a essa visão (Lefèvre, 2004, p. 13). 

Portanto, nesta investigação empírica, o que se procurou foi responder às questões 

relacionadas com a governança como uma estratégia política utilizada pelo Estado 

para cogerir políticas públicas territoriais em coordenação e “cooperação antagónica” 

(Guilarte et al., 1994) com a sociedade civil no projeto de governança da AML. 

3 FUNDAMENTAÇÃO TEÓRICA 

3.1 GOVERNANÇA METROPOLITANA

São cada vez mais evidentes os arranjos de descentralização administrativa 

das políticas públicas e de poder nas democracias ocidentais em direção ao nível local, 

envolvendo atores privados e públicos - do Estado, da sociedade civil e do mercado - 

num processo de governança como fenómeno de estratégia politica, cuja intenção é a 

promoção da democracia, da coesão social, económica e territorial (Bevir, 2009, 2011; 

Mayntz, 2001; Pereira, 2014; Sánchez, 2007) 

Um dos mecanismos pelo qual se dá o exercício de poder coordenado e 

compartilhado entre sociedade civil, representantes do mercado e Estado, nesta 

nova camada institucional metropolitana, denomina-se governança metropolitana. Na 

governança metropolitana, o “Estado depende cada vez mais de outras organizações 

[instituições] para garantir as suas intenções de atribuir as políticas [económica e sociais 

para todos]” (Bevir, 2009, p.3).

No âmbito das organizações da sociedade civil, o termo governança está ligado à 

ideia de partilhar e dividir poder (Dallabrida & Becker, 2003; Ferrão, 2010; Mancini, 2011; 

Schiavinato, 2012), ou seja, uma forma de incluir e coresponsabilizar os participantes da 

organização em dispositivos de coordenação e decisões que levem ao alcance e melhoria 
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dos resultados económicos, ambientais, culturais e sociais de forma transparente. Em 

síntese, uma forma de como governar bem (Neto, 2015).

A governança, portanto, neste texto, será compreendida como um “sistema 

político-organizacional, pela qual, adquire uma importância determinante na sistematização 

do desenvolvimento económico, social e político dos Estados de forma geral e, na 

organização política dos seus territórios” (Caeiro, 2018, p. 63). Desta forma, tanto no 

sentido geral como territorial/urbano, as ações político-organizacionais de governança 

deverão promover a integração de representantes da sociedade civil, Estado e mercado 

com o intuito de desenvolver e coordenar os seus processos de forma participativa (Le 

Galès, 1999; Lopez & Pires, 2010).

Emergem desta relação de governança entre os atores do Estado e sociedade 

civil, novos tipos de design institucionais, que sob influência do exercício da governança, 

coordenam e partilham poder na execução de políticas públicas e contribuem para 

a realização dos valores democráticos. Onde, ações de cooperação, parcerias, 

protagonismo (Fung & Wright, 2001) são “formas diferenciadas de incorporação de 

cidadãos e associações da sociedade civil na [governança] deliberação sobre políticas 

públicas” (Avritzer, 2008, p.45). 

O fenómeno da governança, portanto, possibilita que diversos atores da sociedade 

e organizacionais se encontrem para comparticiparem e se corresponsabilizarem pelo 

desenvolvimento social, económico e territorial, compartilhando e coordenando poderes 

de forma e intensidades - mais ou menos - iguais e limitados, procurando conquistar, 

manter e ampliar as suas capacidades de decidir sobre os recursos que permitem à 

política pública melhorar a qualidade de vida dos seus beneficiários com coesão social 

e económica em determinado território (Comissão das Comunidades Europeias, 2001).

3.2 ESTADO E SOCIEDADE

Como expressão filosófica, social e política, a relação entre os atores do Estado 

e a sociedade civil foram abordadas, como argumenta Maltez (1991), tanto em termos 

sincrónicos ou monistas, “onde o conceito de Estado absorve o de sociedade”(p. 235), 

quanto dicotómicos ou pluralistas, “que distinguem entre Estado e a sociedade civil”(p. 235). 

Para Hobbes (1995), Locke (1998) e Roussseau (2002) o conceito de Estado 

absorve o de sociedade. Enquanto foi Adam Smith quem destacou a sociedade civil pela 

primeira vez da sociedade política no campo das discussões das relações entre estas 

instituições, inaugurando um pensamento moderno acerca do tema (Ehrenberg, 2012) 
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Face a isto, Caeiro (2015), argumenta que Smith acreditava que “a necessidade 

de liberdade económica [entre os homens] é determinante [para o florescimento da 

sociedade civil], pois esta é um meio eficaz e seguro de atingir o objetivo de desenvolvimento 

económico” (Caeiro, 2015, p. 129). À sociedade política (o Estado) tem a função de 

proteger estas relações de forma a permitir igualdade perante a lei e atuar apenas onde 

os atores económicos da sociedade civil não expressem interesse de atuar (Ehrenberg, 

2012; Harris, 2008; Maltez, 1991).

Outra abordagem possível da relação entre os atores do Estado e sociedade civil 

é a defendida por Hegel, Marx e Gramsci, de cujos argumentos emerge o Estado universal 

como uma instituição que se distingue da sociedade natural e da sociedade civil (Bobbio, 

2007; Bobbio & Bovero, 1996). Esta é portadora de uma entidade superior e ética, onde se 

encontra “o locus privilegiado do político” (Mendes, 2012, p. 4). Pois, deste ponto privilegiado 

distingue-se da sociedade civil burguesa (bürgerliche Gesellschaft) ou “sociedade da livre 

concorrência” (Bobbio & Bovero, 1996), contemplando nas suas ações todos os cidadãos, 

garantindo-lhes segurança e o direito de livre associação económica e social. 

Outra perspectiva para se entender a relação é introduzindo o mercado como um 

novo ator nesta cena. Nesta relação os três coexistem, ainda que bastante distintos em 

ethos e funções. Nesta perspectiva do mundo e da vida, onde a “pluralidade”, “privacidade”, 

“publicidade” e “legalidade” (Arato, 19(Arato, 1989; Cohen & Arato, 1992)89) (Arato, 1989; 

Cohen & Arato, 1992) são sustentáculos para que os atores da sociedade civil se relacione, 

dialogue e se comunique de forma criativa e crítica com o Estado (Chambers & Kopstein, 

2008) e os representantes do mercado. Para Habermas (1996), esta relação se realiza 

no espaço público por meio de uma ação comunicativa. Esta, entende-se como “uma 

rede para comunicação de informações e pontos de visão (isto é, opiniões expressando 

atitudes afirmativas ou negativas)”(Habermas, 1996, p. 360).

Na contemporaneidade, cientistas sociais e políticos ainda se debruçam em 

explicações e atualizações acerca deste fenômeno, tendo como foco a sociedade civil 

global, em que suas relações com o Estado e o mercado se desenvolveram num ambiente 

multilateral proporcionado pelo fenómeno da globalização (Anheier, Glasius, & Kaldor, 2002, 

2005; Della Porta, Diani, & Marchetti, 2014; Jordan, 2012; Keane, 2003; Lipschutz & McKendry, 

2012; Nicolacopoulos & Vassilacopoulos, 2013; Schroeder & Wapner, 2020; Wapner, 2009).

Neste cenário de relação, agora global, a sociedade civil é uma alternativa ao 

mercado e ao Estado, operando entre a cooperação e o protesto, fornecendo capacidades 

e soluções sociais e económicas para ambos, aproveitando as falhas na prestação de 

serviços ou oportunidades de mercado (Nicholls, 2012). 
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Na perspectiva de cooperação, como argumenta Mary Kaldor, os atores que 

atuam nesta dinâmica são as organizações não governamentais (ONG). E, neste 

ambiente, o que prevalece é o “reino entre o estado, o mercado e a família, mas é um 

reino de estabilidade e não de luta, de prestação de serviços em vez de advocacia, de 

confiança e responsabilidade em vez de emancipação” (Kaldor, 2003, p. 22). Por outro 

lado, em relação à dimensão de oposição, se sobrepõem os termos “de luta, de advocacia, 

de emancipação, descrevem os movimentos sociais ou grupos de protesto que habitam a 

versão mais ativista da sociedade civil” (Kaldor, 2003, p. 22).

3.3 MODELO DE GOVERNANÇA DA ÁREA METROPOLITANA DE LISBOA (AML)

A Área Metropolitana de Lisboa (AML), foi instituída pela Lei n.o 46/2008, de 27 

de agosto e a Lei 75/2013. de 12 de setembro, sendo um espaço urbano heterogéneo que 

abrange 18 municípios: Alcochete, Almada, Amadora, Barreiro, Cascais, Lisboa, Loures, 

Mafra, Moita, Montijo, Odivelas, Oeiras, Palmela, Seixal, Sesimbra, Setúbal, Sintra e Vila 

Franca de Xira. 

As atribuições da AML são entre outras a prossecução de fins públicos contidas 

no art.º 67º, da Lei n.º 75/2013, de 12 de setembro, de participar na gestão de programas de 

apoio ao desenvolvimento regional, designadamente no âmbito do Quadro de Referência 

Estratégico Nacional (QREN), como também assegurar a articulação entre os municípios 

envolvidos nas redes de funções de políticas públicas de interesse comum.

Quanto à estrutura de governança, a Lei n.º 75/2013, de 12 de setembro, art.º 68º, 

assegura que a estrutura de gestão da AML é composta de: 

a) um Conselho Metropolitano (CM) - Órgão deliberativo da Área Metropolitana 

de Lisboa, constituído pelos 18 presidentes das câmaras municipais dos 

municípios que integram a área metropolitana; 

b) uma Comissão Executiva Metropolitana (CEM) - Órgão executivo da Área 

Metropolitana de Lisboa, constituído por um primeiro-secretário e por quatro 

secretários metropolitanos. A lista ordenada dos candidatos a membros da 

Comissão Executiva Metropolitana é aprovada pelo Conselho Metropolitano, 

e submetida a votação nas assembleias municipais dos municípios que 

integram a área metropolitana; e

c) um Conselho Estratégico para o Desenvolvimiento Metropolitano (CEDM) - 

Órgão de natureza consultiva destinado ao apoio ao processo de decisão 

dos restantes órgãos da área metropolitana. É constituído por representantes 
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das instituições, entidades e organizações com relevância e intervenção no 

domínio dos interesses metropolitanos, cabendo ao conselho metropolitano 

deliberar sobre a sua composição em concreto.

Neste modelo de governança, o CM possui características político-administrativo 

com poder deliberativo sobre a elaboração e aprovação dos fundos financeiros, da gestão 

de mobilidade e transporte, como também do planeamento, ordenamento e uso do solo 

do território. Este concelho é presidido por um dos dezoitos presidentes das câmaras 

municipais e dois vice-presidentes, eleitos pelos pares. A CEM elabora os planos que 

submete ao CM e faz a gestão da execução dos planos aprovados no CM. É composta 

por um Diretor executivo e mais quatro vice-diretores executivos.

Enquanto o CEDM tem natureza consultiva, destinado ao apoio ao processo 

de decisão dos restantes órgãos da área metropolitana e é integrado por atores 

representantes das instituições, entidades e organizações com relevância e intervenção 

no domínio dos interesses metropolitanos. Em tese, seria neste ambiente que se daria o 

diálogo entre os representantes do Estado e da sociedade civil. 

4 METODOLOGIA

4.1 MODELO ANALÍTICO

Assente aos conceitos discutidos de governança metropolitana, do modelo de 

governança da AML e da relação entre os atores do Estado e sociedade civil, sobressai o 

seguinte modelo de análise teórico-empírico, conforme a figura 1, a seguir.

Figura 1 - Modelo Analítico

Fonte: elaboração própria, 2020.
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Face ao exposto, a investigação serviu-se deste modelo de análise, inspirado na 

lógica projetiva hegeliano do conceito (Dubarle, 1979), para realizar a coleta de dados 

qualitativos empíricos e orientar suas análises.

Na sequência, realizou as análises relativas ao diálogo entre os atores do Estado 

e a sociedade civil como força motriz da governança da AML. Tendo como premissa 

o teste de conceitos, no qual, partindo de um entendimento universal da relação entre 

o Estado e a sociedade civil e do constructo de governança se chega ao particular 

do modelo de governança da AML. E deste, para a perceção singular em relação aos 

temas estrutura e intensidade pela projeção dos conceitos de governança e modelo de 

governança da AML. 

Quanto a singularidade dos temas participação, contribuição, cooperação e 

vantagens da participação da sociedade civil na instância de governança da AML, 

foram observados através da projeção conceitual obtidas por meio de entrevistas 

semi-estruturadas com dois representantes do Estado, a saber, do Presidente da 

Câmara Municipal do Município de Montijo e do Vice-Presidente da Câmara Municipal 

do Município de Oeiras. O roteiro das entrevistas semi-estruturadas foi o que se 

explicita, logo a seguir: 

a) Qual a importância da participação da sociedade civil na estrutura de 

governança da AML?

b) Como/de que forma a sociedade civil contribui no planeamento e tomada de 

decisão na estrutura de governança da AML?

c) Qual(is) o(s) ganho(s) político(s) obtido(s) com a participação da sociedade 

civil na estrutura de governança da AML?

d) O que é preciso ainda fazer para melhorar a cooperação entre Estado e 

sociedade civil na estrutura de governança da AML?

5 ESTUDO DE CASO 

5.1 GOVERNANÇA DA ÁREA METROPOLITANA DE LISBOA – AML

Instituída pela Lei n.o 46/2008, de 27 de agosto e estabelecida pela Lei 75/ 

2013. de 12 de setembro, a AML é um espaço urbano heterogéneo cuja tipologia 

socioeconómica é composta de seis classes: 

i) urbano consolidado, 

ii) suburbano novo qualificado, 
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iii) suburbano não qualificado, 

iv) espaços integrados de menor densidade, 

v) espaços autocentrados de menor densidade e

vi) espaços de imigração (INE, 2014). 

Neste território residem 27% da população total de Portugal (INE, 2020). 

Acrescente-se que o ambiente em que a AML está inserida, desde a entrada 

de Portugal na Comunidade Europeia no ano de 1986, experimentou significativas 

adaptações e mudanças políticas, sociais, econômicas, ambientais e de uso e ocupação 

do solo que desencadearam processos de uma “forte desconcentração de residências e 

atividades, desenvolvimento de novas centralidades e ações de recentralização seletiva” 

(Salgueiro, 2012, p. 184).

Desta forma, o conceito emergente de governança que se particulariza na AML é 

o de um “sistema político-organizacional, pela qual, adquire uma importância determinante 

na sistematização do desenvolvimento económico, social e político dos Estados de forma 

geral e, na organização política de seus territórios” (Caeiro, 2018, p. 63). 

Enquanto estrutura de sistema político-organizacional, a AML possui um 

Presidente do Conselho Metropolitano (CM), cuja representatividade é respaldada pela 

eleição dentre e entre os pares dos 18 municípios do território. Foi instituída e estabelecida 

com base em leis aprovadas pela Assembleia Nacional e organiza-se em conformidade 

com os preceitos da gestão pública. 

Há uma Comissão Executiva Metropolitana (CEM) que profissionalmente gerência 

e sistematiza o desenvolvimento económico, social e político deliberado no Conselho 

Metropolitano e possui orçamento discricionário próprio e diversos planos estratégicos 

das políticas comuns ao território metropolitano, conforme estabelecido na lei especifica 

de estabelecimento da AML, a saber: 

i) Plano metropolitano de ordenamento do território; 

ii) Plano metropolitano de mobilidade e logística; 

iii) Plano metropolitano de proteção civil; 

iv) Plano metropolitano de gestão ambiental; 

v) Plano metropolitano de gestão de redes de equipamentos de saúde, 

educação, cultura e desporto, para realizar a gestão do território da AML.

Face ao exposto, o quadro 1 apresenta a lógica projetiva dos momentos conceituais 

do modelo de governança da AML. 
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Quadro 1 - Momentos Conceituais do Modelo de Governança da AML

Momentos Conceituais

Tema Universal Particular Singular

Modelo de 
Governança da 
AML

Um “sistema político-
organizacional, 
pela qual, adquire 
uma importância 
determinante na 
sistematização do 
desenvolvimento 
económico, social e 
político dos Estados 
de forma geral e, na 
organização política de 
seus territórios” (Caeiro, 
2018, p. 63). 

Entidade intermunicipal, 
instituída em 
associação de 
autarquias locais 
para prossecução 
conjunta das respetivas 
atribuições, conforme 
os termos da Lei Lei 
75/2013. de 12 de 
setembro. 

Composto de órgãos de 
Deliberação, com a participação 
de 18 presidentes de câmara 
Municipais; Gestão Executiva, 
composta por profissionais 
escolhidos pelo órgão 
deliberativo para elaboração 
e execução de planos 
metropolitanos; e um Conselho 
consultivo, constituído por 
representantes das instituições, 
entidades e organizações 
com relevância e intervenção 
no domínio dos interesses 
metropolitanos da Lei Lei 
75/2013. de 12 de setembro. 

Fonte: elaboração própria, 2020.

No que se refere à intensidade com que se relaciona com a sociedade civil 

na sua estrutura político-administrativa, reserva o CEDM para este fim e cuja função 

é consultiva e a finalidade de apoio aos processos de decisões do CM e da CEM, 

quando solicitado.

Por fim, a quadratura do modelo de gestão de governança da AML pode ser 

apresentada pelo esquema contido na figura 2: 

Figura 2 - Modelo de Governança da AML

Fonte: elaboração própria 2020.
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5.2 O DIÁLOGO ENTRE OS ATORES DO ESTADO E A SOCIEDADE CIVIL COMO 

FORÇA MOTRIZ DA GOVERNANÇA DA AML

É no Conselho Estratégico para o Desenvolvimiento Metropolitano (CEDM), 

composto por representantes que vão desde as Universidades, Associação Industrial 

Portuguesa - Câmara de Comércio e Indústria, União Geral dos Trabalhadores 

(de Lisboa e Setúbal), Direção Geral do Território, Confederação Nacional das 

Instituições de Solidariedade, dentre outros, o locus acordado na legislação para que 

se estabelecesse o diálogo de forma consultiva, organizada e estratégica entre os 

representantes do Estado e dos representantes das organizações da sociedade civil. 

Entretanto, este espaço ainda não se consolidou como sendo estratégico para 

o CM e CEM para o diálogo com a sociedade civil de forma a assessorar na tomada de 

decisões dos desafios que o território impõe aos governos e governados.

Não se percebe nas informações e literatura disponíveis no sítio da AML este 

compromisso e, a não ser pelo repositório do estatuto do CEDM neste local, não 

há nenhuma evidência teórica/empírica sobre como esta relação se desenvolveu/

desenvolve. 

Deste fato, podemos considerar que o CEDM é um órgão decorativo na 

estrutura de Governança da AML, unidirecional, e os atores da sociedade civil apenas 

são chamados para o diálogo a instâncias do CM e/ou CEM. 

Não há um processo constante – ou de forma alguma - que sustente esta 

relação, segundo os entrevistados. Este diálogo ocorre geralmente ao nível do 

município e por meio dos diversos conselhos existentes, pelo que julgamos ser uma 

perda de oportunidade de todos os envolvidos – CM, CEM e CEDM – de, e por meio 

deste espaço institucional, tornar este diálogo frequente e catalisador de uma força 

motriz social de fortalecimento e legitimidade institucional da AML. 

Desta forma, o quadro 2, evidencia a lógica dos momentos conceituais obtidos 

a partir da literatura, lei e das entrevistas realizadas com os representantes de dois 

municípios – um na margem norte e outro na margem sul do Tejo – com participação no 

CM, acerca do diálogo entre atores do Estado e sociedade civil e da sua possibilidade 

como força motriz da governança da AML. 
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Quadro 2 - Momento Conceitual do Diálogo entre Estado e Sociedade Civil na Governança da AML

Momentos

Temas Universal Particular
Singular

Variáveis Respondentes

Relação 
entre o 
Estado e 
sociedade 
civil

Nesta relação o 
que prevalece é 
o “reino entre o 
estado, o mercado 
e a família, mas 
é um reino de 
estabilidade e 
não de luta, de 
prestação de 
serviços em vez 
de advocacia, 
de confiança e 
responsabilidade 
em vez de 
emancipação” 
(Kaldor, 2003, 
p. 22).

Relacionam-se 
no CEDM. Neste 
espaço consultivo, 
os representantes 
das instituições, 
entidades e 
organizações 
com relevância 
e intervenção 
no domínio 
dos interesses 
metropolitanos, 
quando 
solicitados 
dialogam e 
apoiam o 
processo de 
decisão dos 
demais órgãos da 
AML. (Assembleia 
da República, 
2013; Conselho 
Metropolitano 
de Lisboa - CML, 
2015)

Participação Existe “a participação da sociedade na 
governança dos municípios” (RMO).
Considera “importante a participação 
da sociedade civil nas questões de 
governação ou de governança da AML e 
por isso que acho que é muito importante 
nós enquanto autarcas, enquanto 
elemento da administração do Estado 
mais próximo das pessoas, melhor 
compreendermos isto que qualquer outro 
governante em outro nível” (RMM).

Contribuição Não há uma contribuição direta da 
sociedade civil “na AML, o que nós 
temos são reuniões dos presidentes ou 
vice-presidentes de câmara ou reuniões 
de grupos temáticos ou com técnicos” 
(RMO). Reconhece que a contribuição 
não se dá diretamente. “Mas, por 
constituir mais conselhos consultivos 
que permitam ter uma maior relação 
com a sociedade civil e essa sociedade 
civil nos possa dizer que mais isto é 
melhor, aquilo é pior” (RMM).

Cooperação “A AML pode estudar, mandar fazer 
estatísticas, pode mandar fazer 
estudos de opinião, mas não há um 
debate organizado entre estruturas 
da sociedade civil dos municípios 
diretamente com a AML. Isso não existe. 
Há indiretamente com os municípios, há 
com universidade”(RMO). 
“É nós podermos ter uma aferição 
mais concreta das políticas públicas 
relativamente a determinados assuntos. 
Para isso, precisamos ter pessoas 
especialistas nessa matéria ou pelo 
menos com experiência nessa questão 
porque aí sim eu encontro aí uma série 
virtualidade em ser um espaço virtuoso 
com relação a políticas públicas” (RMM).

Vantagens Realizar em conjunto “os planos de 
adaptação às alterações climáticas 
e à mobilidade. [Outro aspeto diz 
respeito] a coesão territorial. [Pois], 
consegue-se através de políticas de 
mobilidade que deem a todos condições 
para se mover de um lado para outro 
na nossa cidade”(RMO). “Uma maior 
descentralização de competências 
pró-local de forma que nós consigamos 
responder mais eficazmente e com maior 
eficiência e com maior capacidade aos 
problemas da vida das pessoas” (RMM).

Legenda: RMO = Respondente do Município de Oeiras; RMM = Respondente do Município de Montijo.
Fonte: elaboração própria, 2020.
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6 DISCUSSÕES E CONSIDERAÇÕES FINAIS

O que se supunha quando o legislador introduziu o CEDM no corpo da Lei 

75/2013 instituidora da AML e definiu os respetivos órgãos, era o fortalecimento, tanto no 

sentido geral como territorial/urbano, das ações político-organizacionais de governança 

metropolitana envolvendo os atores da sociedade civil, Estado e mercado nas decisões 

das políticas públicas comuns de forma participativa (Le Galès, 1999; Lopez & Pires, 2010). 

Contudo, a intenção ficou apenas inscrita no corpo da lei, prejudicando a efetivação 

de uma oportunidade de tornar este envolvimento como uma força motriz catalisadora de 

participação democrática na discussão e deliberação de temas estratégicos para a AML. 

Esperava-se que este nível territorial – como o legislador idealizou - servisse de campo 

de descentralização das politicas públicas com participação deliberativa da sociedade 

civil, como, por exemplo, ocorre nas homólogas Regiões Metropolitanas Brasileiras (Sá, 

Carvalho, Barbosa, Barsch, & Filho, 2017). 

O que se evidencia no território metropolitano de Lisboa é a sociedade civil 

encarada como um parceiro estratégico a nível municipal e não territorial metropolitano. 

No município, a sociedade civil participa de deliberações acerca do orçamento, como é o 

caso do Orçamento Participativo do Município de Oeiras e outros municípios integrantes 

da AML. Como explica o entrevistado do Município de Oeiras: “Onde é que [a participação 

deliberativa da sociedade civil], na nossa opinião, está a evoluir nos últimos anos? Nós em 

Oeiras, dá-se o caso que este ano fizemos um orçamento participativo, que já não fazíamos 

há dois anos. Transformamos o orçamento participativo duplicando o valor disponível para 

os projetos, passamos de 1 para 2 milhões”.

No Município do Montijo, em conformidade com o entrevistado existe o exemplo 

do Conselho Local da Ação Social, espaço institucional no qual a sociedade civil em 

parceria com o poder executivo municipal discute e delibera “formalmente soluções para 

pessoas carenciadas, para famílias com dificuldade, vagas para lares de idosos. Pois tudo 

isso, era feito separadamente. Hoje em dia faz tudo em conjunto. [Demonstrando ser] uma 

evolução significativa [da parceria entre o Estado e sociedade civil]”. Este exercício de 

coparticipação de poder, conforme o entrevistado ressalta, foi alargado para os demais 

municípios nacionais tendo como referência esta experiência. 

Cabe ressaltar, portanto, que apesar de o diálogo deliberativo ainda não ocorrer 

no CEDM, estes dois exemplos de participação deliberativa a nível municipal no território 

da AML e a sua aprendizagem, poderiam ser utilizados como casos catalisadores para a 

promoção do diálogo institucional entre o Estado e a sociedade civil como força motriz 

no âmbito dos órgãos de Governança da AML. 
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Por fim, esta análise pela sua peculiaridade de estudo de caso, tem um caráter 

delimitado de extrapolação das suas evidências para os dezoitos municípios que 

compõem a AML, o que pode limitar a abrangência da sua interpretação. Porém, este 

fato não diminui o valor do seu contributo para entender a lógica política na tomada de 

decisões na Governança da AML. Portanto, os resultados aqui expostos antes um fim em 

si mesmo, são um início para novos estudos acerca da temática que possam contribuir 

para o entendimento da Governança da AML para além e em associação dos seus 

aspetos urbanos e territoriais. 
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