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Relatério do Grupo de Trabalho!

Tematico “Territérios Vulneraveis”

Jodo Ferrio (coord.) (ICS-UL)
Enquadramento

O Grupo de Trabalho (GT) Temdtico “Territérios Vulnerdveis” ¢ um dos sete GT' constituidos no
ambito do GOVINT - Férum para a Governagio Integrada. A coordenagio geral do GT estd a
cargo de Jodo Ferrdo e a coordenacio operacional é da responsabilidade de Jodo Mourato, ambos
do Instituto de Ciéncias Sociais da Universidade de Lisboa.

A primeira iniciativa deste GT decorreu durante a Conferéncia Internacional “Problemas Sociais
Complexos: Desafios e Respostas” (julho de 2014), através de um workshop realizado no segundo
dia da Conferéncia. Os resultados deste workshop constam das Atas da Conferéncia.

1w

No seguimento do debate entdo ocorrido, o GT “Territérios Vulnerdveis” concentrou a sua ativi-
dade em dois universos particulares: Bairros Prioritdrios, coordenado por José Manuel Henriques
(ISCTE-IUL) e Jorge Malheiros (IGOT, UL), e Territérios de Baixa Densidade, coordenado por
Nelson Dias (In Loco), os primeiros com incidéncia sobretudo urbana e suburbana e os segundos

correspondendo a territdrios rurais.

A categoria Bairros Prioritdrios inclui as seguintes situacdes: bairros clandestinos, bairros de bar-
racas ¢ bairros sociais. Por uma questdo de focaliza¢do, ndo foram consideradas outras situacoes
que também poderiam integrar este universo, como, por exemplo, alguns bairros histéricos ou
suburbanos degradados.

Os Territorios de Baixa Densidade correspondem a dreas ndo s6 de baixa densidade demogrifica
mas também de baixa densidade relacional, isto é, com um nivel reduzido de interagdes quer
entre pessoas (envelhecimento, fraca capacidade de mobilidade, etc.) quer entre institui¢des (por
exemplo, cooperagio entre empresas, unidades de investigagdo e de ensino superior e autarquias).

Ao contrdrio dos restantes GT, este grupo temdtico tem um ambito que ultrapassa em muito
a componente social, jd que as intervengdes territoriais englobam aspetos sociais mas também
econdémicos, ambientais, geogrificos ou de mobilidade. Assim, a expressio “problemas sociais
complexos” foi desde o inicio substituida pela designagio “problemas complexos”.

! Jodo Mourato (ICS-UL), Jorge Malheiros (IGOT-UL), José Manuel Henriques (ISCTE-IUL) e Nelson Dias (In Loco)
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Objetivos

Este GT tem como objetivo a construcio colaborativa, envolvendo participantes com formagdes,
experiéncias ¢ responsabilidades profissionais diversificadas, de:

e Diagndsticos estratégicos sobre Bairros Prioritdrios e sobre Territérios de Baixa Densidade
enquanto exemplos de “problemas complexos” (wicked problems), identificando os elemen-
tos ¢ as relacdes de interagdo chave necessdrios para compreender as dinimicas estruturais
que favorecem ou bloqueiam o desenvolvimento nesse tipo de territérios;

® Propostas de visdes estratégicas de intervengdo adequadas aos diagnésticos estratégicos efe-
tuados e concebidas a partir do conceito de governacio integrada.

A operacionalizacio deste objetivo baseia-se na construcio de dois tipos de mapas cognitivos (mind
maps) por tipo de territério, um relativo ao diagndstico (mapa sobre o “problema complexo”) e outro
sobre a visdo de intervengdo (mapa sobre solucdes possiveis na dtica da governagdo integrada).

Metodologia

A construgdo dos mapas cognitivos baseou-se num processo de sucessivas itera¢des ocorridas no
ambito de semindrios participativos e das dinimicas de interagdo daf decorrentes.

Passo 1. Semindrios de partida

Nos dias 21 de abril (Bairros Prioritdrios) e 22 de Abril (Territérios de Baixa Densidade) de 2015
realizaram-se semindrios com dois conjuntos distintos de cerca de 25 convidados com experiéncias
profissionais e posi¢des institucionais diferenciadas (membros de associagdes de desenvolvimento
local, decisores e técnicos da administragdo central e local, docentes e investigadores universitarios,
etc.). A organizagio de ambos os semindrios foi idéntica: 1) apresentagdo inicial de enquadramento
pelos coordenadores; ii) debate sobre a dimensio de diagnéstico; iii) debate sobre a dimensdo de
intervencio. Dos dois debates resultaram umas primeiras representagdes esquematicas (proto-ma-
pas cognitivos), que procuravam sintetizar o essencial dos resultados obtidos em cada um deles.

Passo 2. Elaboracio da versdo 0 dos mapas cognitivos

Tendo por base os proto-mapas cognitivos que decorreram dos debates anteriormente referidos, o
grupo de coordenagio enviou a todos os participantes uma versio mais trabalhada desses mapas,
pedindo comentdrios e sugestoes de alteragdo. A consideragio dos contributos recebidos permitiu
elaborar a versdo 0 dos mapas cognitivos.

Passo 3. Elaboracio da versdo 1 dos mapas cognitivos

A parte da tarde do 9° Encontro Nacional do Férum Cidadania & ‘lerritério, realizado no dia 9 de
maio de 2015, foi dedicada a apresentacio e debate da versio 0 dos mapas cognitivos relativos aos
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Territérios de Baixa Densidade. A partir deste exercicio a coordenagio do G'T' elaborou a versio 1
dos mapas cognitivos sobre Territérios de Baixa Densidade. Algumas observagdes e criticas entdo
apresentadas permitiram ainda, por analogia, preparar a versdo 1 dos mapas cognitivos relativos aos
Bairros Prioritdrios. Foi particularmente importante a critica aos efeitos potencialmente perversos
decorrentes da utilizacdo da palavra “problema” (complexo), na medida em que sugere, ainda que
implicitamente, uma focaliza¢do nos aspetos negativos (debilidades, ameacas) dos territérios em
andlise. A expressdo “problema complexo”, que na verdade significa “problemitica complexa”, foi
por isso substituida por “questdo complexa”, com consequéncias na identificacio e disposi¢do dos
elementos dos mapas cognitivos relativos aos diagndsticos estratégicos quer dos Territorios de Baixa
Densidade quer dos Bairros Prioritdrios.

Passo 4. Elaboracio da versdo 2 dos mapas cognitivos

No dia 4 de junho de 2015 realizou-se na Fundagdo Calouste Gulbenkian um semindrio sobre
“Territérios Vulneréveis”, tendo a parte da manha sido dedicada ao tema Bairros Prioritdrios e a
da tarde ao tema Territérios de Baixa Densidade. As duas sessoes tiveram a mesma organizagao:
1) apresentagdo dos mapas cognitivos (versdo 1); ii) mesa redonda sobre os mapas apresentados
com trés convidados com experiéncias profissionais diversificadas; e iii) debate alargado a todos
os participantes. Estiveram presentes cerca de 400 pessoas durante a manhi e 250 ao longo da
tarde. Foram distribuidas, no inicio do semindrio, cépias dos mapas cognitivos dos dois tipos de
territérios, tendo sido solicitado aos participantes que as devolvessem a organizagdo, no final do
semindrio, com observagdes, criticas e sugestdes. A considera¢do desses contributos permitiu a
elaboragdo da versdo 3 dos mapas cognitivos, isto €, aquela que serd apresentada na Conferéncia
Internacional “Governagdo Integrada. A Experiéncia Internacional e Desafios para Portugal”, no
dia 16 de outubro de 2015.

Refira-se, por dltimo, que a preparacio das diversas versdes dos mapas cognitivos foi acompanhada
por um debate entre os coordenadores gerais (Jodo Ferrdo e Jodo Mourato) e os coordenadores
temdticos (José Manuel Henriques, Jorge Malheiros e Nelson Dias).

Resultados
Adverténcias prévias

A interpretacio e o uso dos mapas cognitivos elaborados devem levar em conta dois aspetos essen-
ciais, um de natureza substantiva e outro de cardter mais técnico mas com implicacdes igualmente
substantivas.

Em relagdo ao primeiro desses aspetos, é necessdrio ter presente que os mapas cognitivos elaborados
para cada um dos tipos de territérios visam disponibilizar um referencial focado nos aspetos estrutu-
rais desses territérios mas, ao mesmo tempo, suficientemente genérico para que possa ser utilizado
como uma ferramenta ttil para quem avalia ou intervém em Territérios de Baixa Densidade ou
em Bairros Prioritdrios que apresentardo inevitavelmente tragos especificos em fungo da sua his-
toria, da sua localizacdo e das caracteristicas e potenciais que possuem ou poderdo vir a possuir.
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Assim sendo, para cada Territério de Baixa Densidade ou Bairro Prioritdrio deverdo ser elaborados
mapas cognitivos préprios, que se aproximardo de forma desigual dos referenciais genéricos aqui
apresentados no que diz respeito aos elementos mapeados e sobretudo a importancia relativa de
cada um deles tanto do ponto de vista do diagndstico como da intervencio. A elaboragio de mapas
cognitivos genéricos ndo pode, por isso, ser confundida nem com uma leitura simplista ¢ dema-
siado abstrata da realidade nem com uma visdo one fits-all que preconiza solugdes estandardizadas
para tipos de territdrios idénticos.

O segundo aspeto, de natureza mais técnica mas com implicagdes substantivas significativas, pren-
de-se com o grau de pormenor dos elementos a mapear. Esta €, alids, a grande questdo que sempre
se colocou em cartografia: o excesso de informagdo torna os mapas ilegiveis; a auséncia de infor-
magcdo relevante retira utilidade aos mapas. A decisdo sobre a densidade da informagdo a mapear
ndo ¢ ficil, sobretudo quando se recorre a processos colaborativos. Sendo os mapas cognitivos o
resultado de um processo de co-construcio, existe o risco de se acumular acriticamente contributos
provenientes de participantes com visdes distintas e, por vezes, até contraditérias. A existéncia de
sucessivas iteragdes permite apurar o que parecem ser os elementos essenciais. Contudo, o obje-
tivo ndo foi restringir os elementos mapeados apenas aos que reinem um consenso generalizado.
Assim, se é verdade que os mapas cognitivos apresentados nio sdo, com certeza, os que os membros
de coordenacio deste G'T proporiam, também ¢é certo que lhes coube a responsabilidade de tomar
a decisdo final sobre os elementos a considerar ou a excluir.

Aos dois aspetos anteriormente referidos deve ainda adicionar-se uma terceira adverténcia. Os
mapas cognitivos elaborados procuram dar resposta a equagdo “questdo complexa / governagao
integrada como solucdo”, que constitui a preocupacio central do GOVINT — Férum para a
Governacio Integrada. Isto significa que os mapas cognitivos relativos as propostas de intervengao
ndo procuram sintetizar todas as dindmicas de resposta possiveis (ptiblicas, dos agentes econémicos
e da sociedade civil), mas apenas aquelas que se prendem com solugdes de governagdo integrada.
Assim sendo, e porque a parte ndo pode ser confundida com o todo, os mapas cognitivos relativos
a propostas de intervencdo devem ser interpretados neste Ambito mais focado e, por isso, mais
restrito. O mapeamento global dos virios tipos de respostas seria, sem duavida, bem mais denso e
complexo.

Territérios de Baixa Densidade (TBD)

1. Diagnéstico estratégico: os TBD como questdo complexa

Na Figura 1 identificam-se os fatores que, de acordo com a metodologia colaborativa a que se
recorreu, mais condicionam os processos de desenvolvimento em Territérios de Baixa Densidade
(ver conceito explicitado na sec¢do Enquadramento). Por uma questdo de legibilidade, na parte

superior da Figura mapearam-se as vulnerabilidades e ameagas e na parte inferior as potencialidade
e oportunidades.

As primeiras decorrem de trés macro fatores principais: societais (valores e visdes associados a
prevaléncia de um modelo de sociedade urbano-industrial), socioinstitucionais (capital social e
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institucional) e politicos (impacte de politicas desenhadas centralmente e de forma setorial). Do
efeito isolado ou conjugado destes trés macro fatores decorrem quatro grandes tipos de vulnerabi-
lidades/ameacas particularmente penalizadores dos territérios de baixa densidade.

As potencialidades e oportunidades foram agregadas em cinco grandes conjuntos, umas relaciona-
das com caracterfsticas intrinsecas destes territérios (servicos ambientais e biodiversidade, recursos
enddgenos, ete.) e outras de natureza relacional, isto é, decorrentes da sua capacidade de atragio
e de estabelecer e retirar partido de relagdes com individuos, agentes econémicos ¢ comunidades
de outros territérios.

Figura 1. Mapa cognitivo simplificado relativo aos Territérios de Baixa Densidade como
questdo complexa

Vulnerabilidades / Ameagas

Modelos de Referéncia Urbano - Industrial Fragil Tecido Politicas Publicas
Institucional e Social Setoriais Centralizadas
Riscos Ecolégicos, Isol. t Reduzida Capacidade de Atragdo Insuficiente / Desadequada
Destruigao de e Dependéncia deP e Investi t Proviséo Publica
Ecossistemas  (Material / Subjetiva) l (Servigos Publicos e Economia Social)

M

Territorios Baixa

Densidade
Servicos Ambientais  Rela¢des Urbano-Rurais Potencial H I imento  Insercdo em Redes
e Biodiversidade Globais e Nacionais

Potencialidades / Oportunidad

A Figura 1 corresponde a uma versdo simplificada do tipo de fatores em jogo, contemplando ape-
nas os aspetos de natureza mais estrutural. Na Figura 2 apresenta-se uma visio de maior pormenor
quer dos vdrios fatores mapeados quer das relagdes de interacio e causalidade mais relevantes que
se estabelecem entre eles.

13



GovInt

do relativo aos Territérios de Baixa Densidade como

ivo pormenoriza

it

Figura 2. Mapa cogn

questdo complexa

Vulnerabilidades / Ameacas

Modelos de Ref ia Urbano - Ind I Fragil Tecido Politicas Publicas
_ Institucional e Social Setoriais Centralizadas
Estigmatizagao/
Estereé6tipo sobre
1 ] Populagdes Rurais T T T ] r T 1
Emigracao Dificuldade Geragao de Desadequadas Reduzida Déficede Incapacidade Défice Politicas de cdo Nao ad.
/ Qualificagdes Participagdo Liderancas de Influenciar P Desc /  asespecificidades
Fontes de Rendimento Cidada Politicas Nacionais Inclusivo Recuo Servigos locais/regionais
Interesse Geral
Desp Dependéncia do
Agricolae ] Emprego Publico /

Desordenamento  Perda de: Envelhecimento Fraco Poder Reduzida Capacidade

Florestal * Saberes ,_ _‘ de Compra de Organizagdo

* Cultura
ﬁ * Identidade Défice de F
Mobilidade v
Riscos Ecolégicos, Isolamento A|_ Insuficiente / Desadequada
Destruigdo de _|V e Dependéncia ——p Reduzida Capacidade de Atragio de P e <+ Provisao Publica
Ecossistemas (Material / Subjetiva) (Servigos Publicos e Economia Social)
TERRITORIOS DE BAIXA DENSIDADE
Servigos Qualificagdo das Atragdo P Atrag Insergao
Ambientais e Relagoes (Riscos: Exégeno clrcentivos Flscals em Redes
Biodiversidade Urbano-Rurais Gentrificacao Rural, {Riscos: . Acessibilidad lobais e Nacionai
) Monofuncionalidade /
Custos. Légica Enclave )
. Economias Alternativas
Tic. de Base Local
Mobilizagdo Mobilizagao Investimento . Economia Social e
Potencial Humano Endégeno Solidaria
I
Capital Aglomeragées Capital Territorial Diaspora
Ecolégico Urbanas 1

I T

Potencial Produtivo  Conhecimentos Tradicionais/  Patriménio Histérico
Produgao Artesanal

com base em
Recursos Naturais

e Cultural

Potencialidades / Oportunidades

44



Governagdo integrada: a experiéncia internacional e desafios para Portugal

Aleitura das vulnerabilidades e ameacas comeca por ressaltar um quadro de caracteristicas préprias
da adoc¢do de um modelo de referéncia urbano-industrial. Destacam-se, neste dominio, o aban-
dono agricola e o desordenamento florestal, os movimentos migratérios de saida, a dificuldade de
geragdo de emprego e de fontes de rendimento, a estigmatizagio e os estere6tipos associados a po-
pulagio rural. Estas caracteristicas aplicam-se a aproximadamente dois tercos do territério nacional
(continental e ilhas) e muito tém contribuido para gerar situacdes de perda de saberes, culturas e
identidade, despovoamento e progressivo envelhecimento, fraco poder de compra das populacdes
e, também, défice de mobilidade. Este tltimo aspeto é aqui entendido nas suas vdrias vertentes,
das quais destacamos o défice de redes de transportes ptiblicos nestes territérios e os custos cada
vez mais elevados, o que dificulta essa mesma mobilidade.

O quadro aqui tragado tem como consequéncias riscos ecoldgicos, como os incéndios, que afetam
sobretudo as dreas mais despovoadas, o desordenamento florestal, a destruigao de ecossistemas, o
isolamento e dependéncia, a reduzida capacidade de atragdo de pessoas e de investimento.

Ainda em relagdo as vulnerabilidades e ameacas, merecem ser salientadas as que resultam das ca-
racteristicas do tecido institucional local destes territérios, bem como as que podem ser associadas
a dimensdes que sdo de dmbito nacional mas que tém influéncia direta sobre estes espagos.

No que se refere as primeiras, destacam-se quatro dimensdes:

e Baixas qualificacdes e sua desadequacio face ao mercado de trabalho, sem esquecer que
os mais qualificados destes territrios sairam por processos de emigracdo ou de mobilidade
para outras dreas do pais;

e Reduzida participagio cidadd, o que implica um cendrio de fragilidade de organizagio
coletiva, também associada a populagdes menos escolarizadas e mais envelhecidas;

e Défice de liderangas individuais ¢ institucionais, o que reflete o predominio de organiza-
¢des de pequena dimensio, tanto privadas como ptblicas e associativas;

e ncapacidade de os atores destes territérios influenciarem politicas nacionais, seja pela fragi-
lidade do tecido institucional seja pela perda de representatividade demogréfica.

No que concerne as dimensdes de dmbito nacional que produzem impactos ao nivel das vulnerabi-
lidades e ameagas destes territdrios, destacam-se as politicas publicas setoriais e centralizadas pouco
direcionadas para a promocio do empreendedorismo inclusivo e os efeitos de uma reorganizagio
descoordenada da rede de servigos publicos, com um efetivo recuo do Estado nestes espagos. O
fecho de servigos de satide, educagio, justiga, entre outros, planeado numa base estritamente
sectorial e por isso de forma descoordenada, demonstra a incapacidade de o Estado se pensar a si
mesmo face & singularidade dos territérios de baixa densidade. Esta reorganizacio descoordenada
emerge como uma das vulnerabilidades impostas a estes espagos a partir do exterior. Por tltimo,
a ndo adaptacio das politicas publicas as especificidades locais e regionais reflete mais uma vez a
incapacidade de o Estado olhar para o territério levando em conta as suas muiltiplas necessidades
e realidades.
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Considerando as potencialidades e oportunidades, elas emergem na Figura 2 em cinco frentes.

Destaca-se, antes de mais, o capital ecoldgico, aqui associado a servigos ambientais e a biodiver-
sidade presentes nestes espagos, existindo margens de aproveitamento e de rendibiliza¢do ainda
insuficientemente exploradas.

A relacdo, em alguns aspetos negativa, destes territérios com as cidades mais proximas deve igual-
mente ser salientada. Os espacos urbanos sio normalmente predadores das dreas envolventes e um
dos causadores da sangria demografica verificada nos territérios de baixa densidade. E, no entanto,
necessdrio reinventar esta ligacdo, com destaque para as cidades de média dimensio, pelo papel
importante que podem desempenhar.

A terceira e a quarta frentes prendem-se com o capital territorial, aqui associado ao potencial produ-
tivo e aos recursos naturais destes territérios, aos conhecimentos tradicionais, a produgdo artesanal
e ao patriménio histérico e cultural, que podem ser mobilizadores e atrair pessoas e investimentos
para estes espagos.

Por ultimo, emerge a relagdo com a didspora, com as comunidades portuguesas espalhadas pelo
mundo mas também nas dreas metropolitanas, que mantém lacos afetivos e identitdrios com estes
territérios. Projetos que visavam reforcar a relacdo direta entre populagio emigrada e os territérios
de baixa densidade comprovaram que continua a existir uma relacio afetiva entre as diferentes ge-
ragdes e estes espagos, embora esse potencial ndo esteja a ser devidamente aproveitado. E, portanto,
uma oportunidade a explorar.

Os elementos mapeados na Figura 2 permitem identificar virios modelos de a¢do governativa,
formas diferentes do Estado se fazer presente nestes territorios. O “Estado proprietdrio” emerge,
por exemplo, como um ator com influéncia direta na problemadtica do desordenamento florestal.
O “Estado legislador” e fisicamente distante ressalta na l6gica de reorganizacio da rede de servigos
publicos, com consequéncias assinaldveis na sua capacidade de provisio local dos servigos ptiblicos.
O “Estado fiscalizador” e fortemente presente faz-se sentir sobretudo através do papel que exerce
ao nivel das atividades privadas, como acontece com o licenciamento industrial, criando ndo raras
vezes dificuldades ao desenvolvimento do tecido empresarial. Finalmente, o “Estado financiador”
é visivel pelas oportunidades que cria no apoio ao desenvolvimento dos territérios, chocando, por
vezes, com as outras tipologias de intervencio estatal referidas anteriormente.

Entre o Estado proprietdrio, legislador, fiscalizador e financiador poderdo ser identificadas outras
modalidades, tornando este exercicio simultaneamente mais complexo e estimulante.

2. Propostas de intervencio: o contributo da governagio integrada
Como no caso anterior, serdo apresentadas duas figuras, a primeira simplificada, contemplando

exclusivamente os elementos e as relagdes mais estruturais (Figura 3), e a segunda especificando e
desdobrando essa informacio (Figura 4).
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Figura 3. Mapa cognitivo simplificado relativo 2 governacdo integrada como resposta aos
Territérios de Baixa Densidade enquanto questdo complexa

IntegracaoEstratégica ______  Integracao Institucional

Principios / Critérios
ex. Coesao Territorial

Dispositivos
Coordenagao

Territorios Baixa
Densidade

Programas
Medidas

?

——— Integragao Operacional ¢——

A Figura 3 pretende sintetizar as trés vias através das quais as solugdes de governagio integrada
poderdo constituir uma resposta util ¢ eficiente para combater as vulnerabilidades / ameagas ¢, ao
mesmo tempo, estimular as potencialidades / oportunidades em territérios de baixa densidade de
acordo com o diagndstico estratégico anteriormente apresentado (Figuras 1 e 2):

e Integracgio estratégica, recorrendo a principios (por exemplo, coesdo territorial) ou critérios
(por exemplo, de elegibilidade de a¢des apoiadas por fundos piblicos) que impulsionem
uma maior coeréncia, convergéncia e complementaridade entre a¢des e intervencdes pu-
blicas de diferentes setores;

e Integragdo institucional, através de dispositivos de coordenacio envolvendo servigos tute-
lados por diferentes Ministérios (centros de racionalidade temdtica, mesas de concertagio,
sistemas de monitorizagdo partilhados, etc.);

e Integragdo operacional, através de programas e medidas intersetoriais ¢ de base territorial
formulados especificamente para territérios de baixa densidade. A integragdo operacional,
para ndo ser casuistica, pressupde a existéncia de formas de integracio estratégica, sobre-
tudo a montante, ¢ institucional, neste caso ao longo das varias fases do ciclo das politicas
ou dos programas em causa.

O contetido da Figura 3 pode ser alvo de uma maior especificagio, nomeadamente do ponto de
vista do tipo de politicas, das escalas privilegiadas de decisdo e intervencio, e ainda dos procedi-
mentos a valorizar. Na Figura 4 apresenta-se o mapa cognitivo relativo a este conjunto de aspetos
que resultou do processo participativo desenvolvido com este objetivo.
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Figura 4. Mapa cognitivo pormenorizado relativo 4 governacio integrada como resposta aos
Territérios de Baixa Densidade enquanto questdo complexa
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Papel do Estado em Territérios
Institucionalmente Frageis

As solugdes de governagio integrada para os territorios de baixa densidade passam necessariamente
pelo papel que o Estado pode desempenhar em territérios institucionalmente frageis.

As propostas apresentadas colocam-se a dois niveis estratégicos:
e Assumir os territrios de baixa densidade como uma questdo nacional e ndo como algo que
diz exclusivamente respeito a esses espagos e as comunidades que af residem;

e Repensar as escalas de decisdo e de intervengdo do Estado e de outros atores sobre estes
territorios.

Estes dois niveis estratégicos implicam os trés tipos de integracido anteriormente referidos: integra-
¢do estratégica, integragdo institucional e integracio operacional.
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Aintegragdo estratégica estd, neste caso, associada a ideia de territorializacdo das politicas setoriais,
para a qual foram propostas trés abordagens principais:

e A criagdo de uma “lente” na a¢do do legislador que permita antecipar os impactos das po-
liticas publicas nos territérios de baixa densidade, como jd sucede hoje com aspetos como
a igualdade de género ¢ de oportunidades ou o ambiente;

e A desconcentragio/descentralizagio/subsidiariedade das politicas publicas, aproximando
o processo de governagio e as politicas e programas nacionais as necessidades dos atores e
das comunidades de cada territério;

e Areorientagdo das politicas piblicas em funcio dos seus impactos territoriais, baseada em
exercicios de avaliagio ex-ante.

Aintegragdo institucional estd associada 2 ideia de governago territorial e remete para duas ideias-
-chave - a coordenagio de politicas e a cooperagdo entre atores — as quais implicam mecanismos
de coordenacdo multinivel, multi-escala e horizontal de politicas, bem como a organizagdo dos
atores publicos, privados lucrativos e da sociedade civil ndo lucrativa, entre outros, que possam ter
um papel determinante nesta integragdo institucional.

Por dltimo, a integragdo operacional, aqui entendida numa l6gica multinivel (nacional, regional,
sub-regional e local), com a articulagdo entre estratégias, programas, planos, medidas e interven-
coes.

Caixa 1. Exemplo de Governagio integrada em Territérios de Baixa Densidade
Iniciativa Comunitiria LEADER

Esta iniciativa fez parte das politicas comunitdria e nacional de desenvolvimento rural,
introduzida no primeiro Quadro Comunitdrio de Apoio a Portugal e replicada nos dois
seguintes. A sua abordagem assentou na elaboracio e execucio de estratégias locais de de-
senvolvimento para os territorios rurais, promovidas por Grupos de A¢do Local compostos
por parcerias ptblicas e privadas. Esta iniciativa privilegiou a cooperacio ¢ a ligagdo em
rede entre os atores, tendo sido amplamente reconhecida pela Unido Europeia como uma
boa pratica de governacio e gestdo dos territorios.

No periodo de programacio 2007-2013 a abordagem LEADER foi concebida como um
subprograma do ProDeR — Programa de Desenvolvimento Rural, tendo perdido muitas
das suas carateristicas iniciais, nomeadamente a defini¢do de baixo para cima das priorida-

des e dos contetidos das estratégias de desenvolvimento local. Esta tendéncia permanece

na atualidade, embora num novo enquadramento normativo, agora associado ao instru-
mento Desenvolvimento Local de Base Comunitdria (DLBC) para dreas rurais.
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Trés observagoes finais.

A primeira para sublinhar que, no caso especifico dos territérios de baixa densidade, nos encontra-
mos perante uma proposta de governagdo integrada que é profundamente distinta da acdo publica
conhecida e praticada em Portugal neste tipo de dreas. As solugdes propostas nao foram aplicadas,
testadas e avaliadas no que ao Estado concerne, o que torna ainda mais complexa a elaboracdo
deste mapa cognitivo.

A segunda para referir que estamos perante a exigéncia de uma cultura politica e de cooperacio
entre atores igualmente pouco explorada entre nés. Neste dominio, a experiéncia das Redes Sociais
para a intervengdo social local no combate a pobreza ¢ a exclusdo social e na promogio do desen-
volvimento social integrado, com os seus éxitos e insucessos, € particularmente relevante.

A terceira e tltima observagdo para salientar que estamos perante uma cultura de governacio e
de planeamento atenta simultaneamente a processos e a resultados territorialmente alicercados,
isto é, uma cultura que implica uma maior democratizagdo do Estado e dos processos quer de
governagdo quer de planeamento.

Bairros Prioritdrios (BP)
1. Diagnéstico estratégico: os Bairros Prioritdrios como questio complexa

Antes de se analisar os mapas cognitivos dos Bairros Prioritdrios enquanto questio complexa, apre-
sentam-se duas notas preliminares.

Em primeiro lugar, a ideia de Bairro parte de uma nogio de que este ¢ uma entidade simultanea-
mente social e geogrifica, porque consiste numa populacio inscrita num territério, constituindo
um lugar com um conteido ¢ uma identidade especificos em que as duas componentes (popula-
¢do e territério) ndo podem ser entendidas separadamente, porquanto os desafios que se colocam
aos Bairros Prioritdrios sio problemas sentidos pelas pessoas que neles vivem e que resultam, pelo
menos parcialmente, da sua condi¢do de residentes naqueles espagos particulares. Trata-se, pois,
de um problema socio-territorial.

Em segundo lugar, ao adjetivarmos o Bairro como “prioritdrio” assume-se que o significado das
vulnerabilidades sentidas nestes lugares sdo ndo s6 mais significativas do que as que porventura
existern noutros bairros, como requerem uma intervencio mais urgente.

A partir da jun¢io dos termos que justificaram estas duas notas preliminares, é possivel ilustrar
de uma forma mais concreta o conceito de Bairro Prioritdrio adotado. Assim, foram considerados
Bairros Prioritdrios:

e Os bairros clandestinos, isto €, aqueles que tém a génese em loteamentos ilegais e constru-

¢do ndo licenciada e que foram posteriormente enquadrados por uma legislagdo que, em
1995, os designou como AUGI -Areas Urbanas de Génese Tlegal;
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® Os bairros ilegais ou bairros de barracas, que correspondem a iniciativas de autoconstru¢do
que resultam da ocupacio de terrenos vagos (sem aquisigdo de propriedade e loteamento
ilegal como acontece nos clandestinos “cldssicos”), que podem ser exemplificados pelo
modelo da Cova da Moura ou do Bairro 6 de Maio, no concelho da Amadora;

e Os bairros sociais, que sdo os espagos resultantes de uma forma de resposta publica aos proble-
mas habitacionais, que, desde o inicio dos anos 90 do século XX, visam quase exclusivamente o
realojamento de populagdes oriundas de bairros degradados que entretanto foram demolidos.

Embora sendo realidades distintas, considerou-se que levantam questdes estruturais semelhantes, o que
legitima a sua inclusio num mesmo universo. H4, naturalmente, outras situagdes que também pode-
riam integrar este quadro, como, por exemplo, alguns bairros histéricos ou suburbanos degradados. No
entanto, eles ndo foram contemplados para nio diversificar demasiado as realidades objeto de anlise.

A Figura 5 sintetiza os elementos ¢ as relagdes mais estruturantes da realidade Bairros Prioritdrios
enquanto questdo complexa. As dindmicas de evolucio deste tipo de bairros e das comunidades af
residentes sdo vistas, no essencial, como o resultado das relagdes entre, por um lado, as dindmicas
socio urbanisticas que exprimem desigualdades sociais estruturais em dreas relativamente bem deli-
mitadas (efeito de bairro) e, pelo outro, as dindmicas de intervengdo publica e suas condicionantes
de origem quer societal (discursos e valores sobre estes bairros e suas comunidades) quer politica
(natureza das estratégias e politicas com incidéncia direta ou indireta no local).

Figura 5. Mapa cognitivo simplificado relativo aos Bairros Prioritdrios como questio complexa
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O desdobramento e a especificacio do mapa cognitivo simplificado da Figura 5 podem ser vistos na Figura 6.
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A parte superior da Figura 6 centra-se nas estruturas ¢ dinimicas socio urbanisticas que, simulta-

neamente, condicionam a génese ¢ se materializam nos bairros em questio.

Os Bairros Prioritarios ndo estdo isolados do mundo. A sua situaciio resulta de um conjunto de
elementos estruturais que condicionam fortemente uma série de mecanismos especificos, inter-
pretados como dinimicas socio-urbanisticas, que produzem o designado efeito de bairro, isto ¢,
um conjunto de varidveis inerentes ao bairro que influenciam os comportamentos socioculturais
dos individuos.

Os elementos estruturais sdo inerentes a produgio de desigualdades sociais no seio da economia
capitalista contempordnea, podendo decompor-se em diferentes componentes: politica, no qua-
dro da assimetria das rela¢des de poder (hierarquia sociopolitica, sistema de valores, discursos);
simbdlica, na constru¢do de imagens e representacdes positivas e negativas; e econdmica, no fun-
cionamento do capitalismo neoliberal atual (mesmo que muitos destes bairros tenham génese em
momentos anteriores), marcado, por um lado, por privatiza¢des, financeiriza¢io e crenca absoluta
na economia de mercado e, por outro, pela retracio do estado social e pela diminuigdo das logicas
reguladoras das entidades publicas.

A conjugacio deste plano estrutural com o plano referente s dindmicas presentes nos préprios
bairros - que inclui fenémenos de desqualificacio fisica e urbanistica, geracdo de processos espe-
culativos associados ou ndo a expulsdo de residentes pertencentes a grupos vulnerdveis, défice no
acesso a recursos urbanos e a representagdo politica, acumulagdo de desvantagens sociais como
desemprego, discriminagdo étnica ou abandono escolar, etc. — faz emergir como caracterizador
comum de muitos destes bairros a sua situagio de lugares segregados, de enclaves de natureza socio
espacial. Esta situagdo de “estar a parte” na cidade, de maior fechamento, é geogrdfica (diversos
destes bairros tém conexdes deficientes com o resto da cidade, localizam-se em espagos periféricos
ou intersticiais, contam com poucas entradas, e registam barreiras fisicas na sua envolvente), mas
também simbdlica (sio no go areas, com imagens associadas a violéncia, ao conflito e ao ilicito,
evitadas pelos nio residentes) e social (sdo os espacos dos “pobres” e de desvantagem social, muitas
vezes ocupadas pelo “outro”, etnicamente distinto, das metrépoles portuguesas, o cigano, o africano

dos PALOP).

Para além do plano estrutural condicionar fortemente a emergéncia das situa¢des incluidas na
categoria Bairros Prioritdrios, na medida em que as estruturas dos poderes econémico e politico se
refletem nos processos de produgio e apropriacdo do espago e de construgdo dos lugares, também
o plano das dindmicas se revela essencial para perceber a condicio segregada e de enclave destes
bairros, incorporando duas dimensdes: a social, em sentido lato, ¢ a urbanistica.

A dimensdo social traduz, em primeiro lugar, o conjunto de vulnerabilidades de carédcter social
que o grupo de pessoas que trabalhou este tipo de bairros entendeu como fundamentais. Estas
“componentes de vulnerabilidade” ndo podem ser interpretadas isoladamente, uma vez que se
articulam e se influenciam reciprocamente: por exemplo, elementos de desintegragdo familiar
e de falta de recursos repercutem-se em limitagdes no acesso fisico, cultural e social a educacio
formal por parte dos jovens, coartando as oportunidades e reduzindo a empregabilidade, mesmo
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que a obtengdo de um emprego e o estabelecimento de vinculos laborais dependam fortemente das
condigdes estruturais de organizacdo dos mercados de trabalho, o que ultrapassa claramente a mera
vontade de atores como os jovens ou as escolas do bairro ¢, em termos de escala, remete para vérios
niveis supralocais. Mas o processo colaborativo que conduziu a constru¢io do mapa cognitivo
ressaltou ainda que, embora se trate de espagos marcados por vdrias problematicas de teor social,
eles possuem igualmente um conjunto de potencialidades locais, como os niveis de solidariedade
e entreajuda dos vizinhos que, por vezes, chegam a materializar-se em organizagdes localmente
fortes, as especificidades culturais ou a propria identidade local. A consideracido das componentes
favordveis (as potencialidades) presentes nos Bairros Prioritdrios evita a 16gica assistencialista das
intervengdes e chama a atencio para a existéncia de condigdes locais que, se forem estimuladas e
tiverem liberdade de crescimento, podem ser valorizadas e funcionar como germes de mudanga.

Quanto a dimensao urbanistica, inclui diversas componentes de cardter territorial: umas com uma
natureza fisica e material explicita (infraestruturas, equipamentos, edificado), outras de teor mais
geogrifico (morfologia do bairro), e outras ainda relacionadas com as condigdes de acesso ao ter-
ritério, designadamente do ponto de vista econémico, o que remete para a questdo da estrutura
fundidria ¢ do mercado imobilidrio, portanto dos vérios aspetos ¢ condi¢des do acesso ao solo.
Note-se que isto é central para compreender a génese e o desenvolvimento dos Bairros Prioritdrios,
uma vez que o desigual valor do solo urbano e as possibilidades de geracio de rdpidas (e muitas
vezes especulativas) mais-valias associadas ao processo de urbanizagdo levam a que os proprietdrios
do solo e os operadores imobilidrios, ndo raro com o apoio dos processos de planeamento, se apro-
priem das “melhores” dreas da cidade, forgando os grupos mais desfavorecidos a concentrarem-se
em espacos residuais e segregados.

Para além das dinimicas socio urbanisticas, sinalizadas na parte superior da Figura 6, foram ainda
consideradas as dindmicas de intervencio (parte inferior da mesma Figura), relacionadas com as
politicas e as suas condicionantes: como se intervém, com que objetivos, que visdo estd subjacente
a concecdo das politicas.

No lado esquerdo da parte inferior da Figura 6 estio mapeadas as condicionantes societais. Elas
sdo fundamentais para perceber a forma como se desenham politicas, uma vez que estas tltimas
aparecem ancoradas em pressupostos que refletem a forma como a sociedade funciona. Existe
um sistema de valores dominantes, que se materializa no modo como sio feitas as intervengdes
no territério. O estigma e o preconceito vao também condicionar a forma como se concebem as
estratégias de a¢do a implementar nestes espagos. A organizagdo dos poderes politico e econémico
atua no mesmo sentido. Este conjunto de condicionantes societais remete para os elementos estru-
turais identificados na parte superior da Figura 6, mas agora interpretados de um modo concreto,
como algo que ajuda a formatar as politicas que se implementam nestes territérios. Aspetos como o
ndo reconhecimento de direitos ou a necessidade de controlo justificada pelo suposto predominio
de comportamentos ndo conformes com os padrdes dominantes, abrem a porta para opgdes de
atua¢do que tém nos seus extremos, de um lado a violéncia policial e, de outro, a assisténcia social.

No lado direito da parte inferior da Figura 6 estio mapeados aspetos relativos as politicas publicas
tal com tém vindo a ser maioritariamente formuladas e aplicadas neste tipo de territérios.
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Um primeiro conjunto de componentes da dimensdo politicas/politicas ptblicas corresponde as
interpretagdes do modo como os servigos ¢ os técnicos concebem muitas vezes a maneira de
intervir. A ideia das a¢des serem desadequadas, de existir rigidez institucional, de nalguns casos a
politica publica revelar uma escassa eficdcia devido a sua desarticulacdo e pouca clareza, chega
a dar a sensagdo, no extremo, de uma auséncia do Estado nesses lugares e, numa perspetiva mais
branda, da prevaléncia de uma “nio politica”, no fundo, uma politica demasiado frigil para que
a consideremos enquanto conjunto de a¢des estruturadas visando objetivos e resultados precisos.

A situacdo descrita junta-se, frequentemente, uma descoordenacio entre os diferentes atores,
mesmo que se reconheca a utilidade e a bondade das parcerias, acontecendo isto ndo s6 nas redes
mais complexas (parcerias ptblico-privadas, parcerias da sociedade civil com o publico-privado),
mas também, muitas vezes, dentro dos préprios corpos da administragdo puiblica. Esta descoorde-
nacio dificulta a implementacio de projetos efetivamente estratégicos, acabando por ser mais facil
por em prética medidas reativas, e por vezes casuisticas, que tentam responder de forma rdpida
a um problema, isolando-o do contexto e ndo otimizando as rela¢des de complementaridade e
sinergia entre as diversas tarefas a desenvolver.

Os planos de agdo, representados no canto inferior esquerdo da Figura 6, sintetizam dois modelos
de intervencio para este tipo de lugares, ambos com cardcter incompleto.

Por um lado, um modelo assente numa visdo direcionada exclusivamente para aquele territério,
assumindo, portanto, a eficiéncia de intervengdes “para dentro”, ignorando que um dos elementos
mais relevantes destas realidades corresponde a sua condi¢io de enclave, ao isolamento. Este tipo
de intervencdes pode contribuir para a resolugio de alguns défices sociais e urbanisticos do “inte-
rior” dos bairros, mas ao ndo serem melhoradas as ligagdes geograficas, sociais e simbélicas com o
resto da cidade mitigam-se os problemas sem os erradicar, pelo que continuam a existir e, uma vez
terminada a agdo, eles tendem a reaparecer.

Em alternativa, temos a perspetiva de uma visdo integrada multi-escalar, porventura mais interes-
sante mas que ndo pode ignorar, como jd vimos, a relevincia que certas componentes especificas
dos Bairros Prioritdrios tém na produgio da exclusio e da condi¢do segregada. Uma visdo integrada
multi-escalar afigura-se mais interessante e prometedora do que a anterior para lidar com lugares
/ comunidades marcados por problemadticas complexas, de natureza multicausal e com expressdes
diversas, porque ¢é forgosamente articulada em termos de atores e de niveis territoriais. Contudo, s6
serd verdadeiramente eficaz se conseguir, a0 mesmo tempo, captar e integrar os elementos internos
e especificos de cada bairro.

2. Propostas de intervencio: o contributo da governagio integrada

Ao contrdrio do que sucede com os designados Territérios de Baixa Densidade, existem diversas ex-
periéncias em Portugal que configuram, ainda que de forma e com intensidades distintas, solugdes
de governagdo integrada para as categorias consideradas Bairros Prioritdrios. A titulo de exemplo,
relembrems-se a iniciativa comunitdria URBAN e o recente instrumento de programagdo integrada
Desenvolvimento Local de Base Comunitdria (DLBC) em meio urbano, ambos da responsabili-
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Caixa 2. Exemplos de Governagio Integrada em Bairros Prioritdrios

. Urban I (1994-1999) e II (2000-2006)

Abordagem territorial integrada envolvendo uma sélida parceria local (por ex. diferentes
esferas da administragdo publica, organizacdes ndo governamentais, parceiros sociais e
sector empresarial.)

Foi uma Iniciativa Comunitdria que visava: (a) promover a melhoria da qualidade de
vida das populagoes de centros urbanos ou de suburbios em crise das grandes cidades,
pela formulagdo e a aplicacdo de estratégias inovadoras de revitalizagdo socioeconémica
sustentdvel; (b) fomentar o desenvolvimento e o intercAmbio de conhecimentos sobre
a revitalizacdo e o desenvolvimento urbano sustentavel; (c) dete¢do das boas praticas e
intercAmbio de experiéncias na Unido Europeia.

A selegdo das dreas de interven¢ido depende ndo apenas dos indices de crise mais
relevantes, mas também da maior potencialidade para o sucesso de intervencio, tanto
pelas dinimicas relevadas em experiéncias anteriores como pela possibilidade de
gerar “boas préticas” que possam vir a integrar interven¢des mais vastas apoiadas pelo
mainstreaming dos instrumentos disponiveis.

PROQUAL (1999-2006)

O Programa Integrado de Qualificagio das Areas Suburbanas da Area Metropolitana de
Lisboa, PROQUAL enquadrou-se na Politica de Requalificagio Sécio-Urbanistica do
Ministério do Planeamento, a par da Iniciativa Comunitdria URBAN 1II e do Programa
de Valorizagio das Pequenas Cidades.

Tinha como objetivo central promover a requalificacdo de dreas suburbanas degradadas,
através da reabilitacdo do espago publico, do apoio a educacio, formacio e inser¢do pro-
fissional, da acdo social, do aumento da rede de equipamentos sociais ¢ da dinamizagdo
de iniciativas econdémicas locais.

Foi um projeto em rede que envolve sete municipios (Amadora, Loures, Odivelas, Oeiras,
Moita, Settbal e Vila Franca de Xira) mobilizados perante a necessidade de dar resposta
as penalizantes condi¢des de suburbanidade em que vivem centenas de milhares de pes-
soas na Area Metropolitana de Lisboa.

IBC (2006- 2011)

O programa experimental Iniciativa Bairros Criticos correspondeu a uma intervengio
integrada ao nivel socioeconémico e urbanistico, que assentava no desenvolvimento de
metodologias e modelos de intervengdo inovadores em matéria de financiamento e de
gestdo de projetos em dreas urbanas sensiveis. A IBC bascou-se na coordenagio estratégica
de atores envolvendo oito ministérios, bem como outras entidades governamentais e nio-
governamentais de base nacional, regional e local, num total de mais de 90 entidades.

Areas de intervencdo: Cova da Moura (Amadora); Bairro do Lagarteiro (Porto); e Vale da
Amoreira (Moita).
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Parcerias para a Regeneragdo Urbana (2006-2010)
As Parcerias para a Regeneracio Urbana foram um dos instrumentos da Politica de Cidades
(2005-2009) que procuraram, através de um programa de acdo, abordar de forma integrada

a regeneracio de dreas especificas das cidades (por ex. bairro critico, urbanizagdo degradada

periférica, centro histérico, frente ribeirinha, etc.). Foram selecionados programas de agdo
de enfoque em dreas urbanas coerentes (pelos problemas ou potencialidades), evitando
intervencoes dispersas por toda a cidade.

DLBC Urbano (2014-2020)

O Desenvolvimento Local de Base Comunitéria (DLBC) é uma abordagem integrada para
o desenvolvimento territorial, apoiada por vdrios Programas Operacionais do Acordo de
Parceria 2014-2020. O DLBC assenta na mobilizagdo de parcerias locais entre os sectores
publico e privado (Grupos de A¢do Local - GAL). OS DLBC visam mobilizar agentes
econdmicos, sociais e institucionais intervenientes nos processos de desenvolvimento local,
diversificar e potenciar a economia urbana de base local, promover o emprego, a inovagio
e a inclusdo social. Os DLBC para comunidades desfavorecidas de base urbana podem
localizar-se nas Areas Metropolitanas de Lisboa e Porto, bem como em centros urbanos de
nivel médio.

Figura 7. Mapa cognitivo simplificado relativo 2 governacdo integrada como resposta aos
Bairros Prioritrios enquanto questio complexa
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Eiste mapa cognitivo simplificado enquadra o contetido da Figura 8, organizado diretamente a par-
tir do mapa cognitivo relativo aos Bairros Prioritdrios como questio complexa (Figuras 5 ¢ 0), isto é,
a partir dos dois elementos estruturantes: desigualdades sociais de natureza estrutural (que tém de
ser sobretudo combatidas a partir de politicas nacionais setoriais) ¢ efeito de bairro / enclaves socio
espaciais (mais diretamente associados a intervengdes a escala local). A leitura da Figura 8 deve
ser feita de forma ascendente, tendo como ponto de partida aqueles dois elementos estruturantes
e como ponto de chegada os instrumentos de interven¢io ao nivel nacional e regional (estratégias,
programas) e de cada um dos Bairros Prioritdrios (planos de ag¢do local).

Figura 8. Mapa cognitivo pormenorizado relativo 4 governacio integrada como resposta aos
Bairros Prioritrios enquanto questio complexa
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Neste contexto, os elementos mapeados do lado esquerdo da Figura 8 prendem-se com preocu-
pagdes associadas a arquitetura do Estado na organizagdo da resposta as questdes em causa. J4 a
coluna do lado direito, que conflui na designa¢do “planos de agio local”, reine as preocupacoes
associadas ao ‘agir nos sitios/Bairros’.

Na coluna do lado esquerdo estdo organizados aspetos relacionados com a vontade politica e com
a determinacdo de assegurar a coeréncia na agdo do Estado, isto é: formas de conceber medidas
de politica publica que aparecem aqui designadas como estratégias ¢ programas intersectoriais
orientados explicitamente para as unidades territoriais que as justificam; e temas relacionados
com o modo como se assegura a coordenagdo entre os diferentes sectores e entre os distintos niveis
territoriais de intervencdo. Esta coordenacio a nivel nacional diz respeito a relagdo entre o nivel
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central ¢ os outros niveis de interven¢do da administragio e exprime-se através de preocupagdes em
torno da coordenagdo multinivel. Estdo em causa: i) aspetos relacionados com a tensdo potencial
entre decisdes centralizadas ¢ a adaptagdo a especificidade dos desafios que se colocam de forma
tinica em cada um dos ‘sitios’/bairros; ii) a¢des desconcentradas que possam envolver uma maior,
ou menor, autonomia dos érgdos desconcentrados para a resolugdo da tensdo atrds enunciada; e iii)
acoes de coordenaciio entre os sectores e de coordenagio multinivel entre os diferentes sectores.

A coluna do lado direito organiza as preocupagdes que procuram vir ao encontro dos desafios coloca-
dos pela acdo direta nos Bairros Prioritdrios, a qual se associa, por sua vez, ao objetivo de produzir, de
forma colaborativa, conhecimento relevante para a agdo e em que é decisivo o capital relacional que ai
se exprima. Sdo contextos em que relagdes informais mais ou menos contraditérias podem desempe-
nhar um papel decisivo e existem de formas muitas vezes pouco conhecidas, obrigando a ter presente
que a colaboragdo ndo se concretiza, necessariamente, pela possibilidade do consenso mas pela cons-
trugdo coletiva do compromisso. Trata-se da construgio colaborativa de uma determinagdo de agir
para a mudanca do contexto de cada um dos sitios/Bairros. Estdo em causa questdes ligadas a capaci-
tagdo dos atores, ao exercicio da lideranga e a forma como estes processos possam ser facilitados pelas
administra¢des central, local ou regional. Processos em que o Estado pode ter um papel facilitador,
ou ndo, na criagdo de novas formas de governanca, envolvendo o Estado e a sociedade civil em formas
especificas de construgdo da a¢do adequadas aos problemas locais. Trata-se da possibilidade de evoluir
para visdes mais integradas da acdo quer no plano intersectorial, quer no plano das relacdes entre os
niveis central, regional e local, quer ainda no plano das relagdes entre o Estado e a sociedade civil.

Caixa 3. Notas para um debate sobre dreas urbanas em “crise’

Problemas sociais complexos e dreas urbanas em ‘crise’

A primeira nota relaciona-se com a propria nogio de drea urbana em ‘crise’. A partir da expres-
sdo distressed urban areas, no inicio dos anos 90, a OCDE chamava a atengdo para os desafios
que se colocam as politicas publicas neste tipo de unidades territoriais. A OCDE considerava,
ja em 1992, que se trataria de um dos dominios mais exigentes de politica publica para as
sociedades mais desenvolvidas do mundo.

A propria Comissdo Europeia criou o programa experimental URBAN orientado para a ino-
vagdo nas politicas publicas para as dreas urbanas em ‘crise’ logo apés o termo do terceiro
programa experimental de luta contra a pobreza em 1994, por ter reconhecido que era em
torno deste tipo de dreas que se colocavam os maiores desafios no combate a pobreza na
FEuropa.

Tanto a OCDE como mais tarde a Comissdo Europeia tinham uma interpretagdo mais lata
do que aquela que aqui se traz em torno da nogio de ‘bairros prioritdrios’. Procurava-se uma
expressdo abrangente que permitisse acolher problemiticas tdo diferentes quanto aquelas se
poderdo encontrar associadas com dreas urbanas de génese ilegal, bairros sociais, centros his-

toricos degradados, dreas periurbanas desqualificadas, etc. Trata-se, no entanto, de situagdes

em contexto urbano que, pelas suas caracteristicas, desafiam a eficdcia das medidas de politica
publica convencionais.
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Problemas sociais complexos e as implicaces da sua natureza enquanto ‘wicked’ problems’
A segunda nota relaciona-se com as implicagdes de problemas sociais complexos associados
as dreas urbanas em crise quando estes sdo explicitamente reconhecidos como wicked
problems. Na literatura do planeamento territorial, a expressdo comegou por ser introduzida
por um artigo de referéncia publicado em 1973 por Rittel e Weber, Dilemmas in a General
Theory of Planning. Os autores chamavam a atengdo para as implicagdes de considerar um
problema como wicked, logo ndo ‘domesticavel’. Trata-se de problemas cuja formulagio
ndo pode ser redutivel a equagdes simples na expressdo de solugdes para uma causalidade
linear. As solugdes poderdo ndo ser suscetiveis de serem formuladas como definitivas e
exigirem ‘(re)solugdes’ progressivas e complementares. Para que esta resolugdo tenha efeitos
(resolugdo no sentido de repetigdo da solugdo, repeti¢io da agdo para a solugdo), hd um
conjunto de caracteristicas que tém de ser tornadas explicitas. Por um lado, é necessdria
uma maior atengdo as causas dos problemas embora seja imprescindivel o reconhecimento
de que se trata de um dominio de causalidade ndo linear e em que a prépria ‘opacidade
causal’ pode estar presente. Por outro, trata-se de determinar qual deverd ser o nivel de
causalidade pertinente para que o ‘ator’ possa efetivamente agir com o sucesso possivel,
tendo em atengdo as caracteristicas particulares do problema.

Wicked problems, rigor conceptual e implicacdes para o papel dos atores

A terceira nota procura destacar a centralidade do rigor conceptual no modo de lidar com
wicked problems. Por exemplo, ndo poderd ser combatido o desemprego a nivel local,
mas poderd ser criado emprego a nivel local. Esta diferenca é fundamental para perceber
como agir de forma correta, o que nos reenvia para a relevancia central do papel dos atores
locais (técnicos de planeamento, etc.) na interpretacdo das condi¢des da agdo possivel na
perspetiva da entidade que se propde agir a partir das suas competéncias de intervengao. Dat
anecessidade de rigor conceptual na determinacio do nivel de causalidade pertinente tendo
em atencdo a capacidade de intervengio de atores concretos.

Problemas sociais complexos, natureza estrutural e a¢do estatal central e local
A quarta nota relaciona-se com a forma de relacionar a ag¢do concreta com o reconheci-
mento do caracter estrutural de problemas de causalidade complexa. Trata-se de situar como

lidar com a dimensio estrutural. E comum associar a orientac¢io para dimensoes estruturais

a acdo Estatal a nivel central. Mas nem o central ¢ necessariamente orientado para a mu-
danga do que € estrutural, porque o préprio Estado pode fazer parte do problema estrutural a
resolver, nem a a¢do no local ¢ inevitavelmente ndo estrutural. Também a a¢do local podera
ser orientada, ou ndo, para a mudanga estrutural. O que é nacional na determinacio de agir
nestas matérias tanto pode ser central como local.

Especificidade de politicas publicas para as dreas urbanas em ‘crise’

A quinta nota reenvia para a especificidade das politicas puiblicas orientadas para as dreas
urbanas em ‘crise’. Trata-se de distinguir as politicas publicas para as dreas urbanas em ‘crise’
das politicas urbanas e das politicas territoriais.

60



Governagdo integrada: a experiéncia internacional e desafios para Portugal

Se um pais tem uma politica de desenvolvimento regional que concorre para a acentuacio de
desequilibrios regionais e para a concentragdo urbana, dai decorrerdo necessariamente contextos
urbanos cada vez mais complexos, com expansio e consolidac¢do de dreas urbanas em ‘crise’.

Areas urbanas em ‘crise’ e concentragio espacial da pobreza

A sexta nota remete para o facto de politicas publicas orientadas para o que é especifico
naqueles territérios terem que partir do reconhecimento da existéncia de uma concentragdo
sobre proporcional de pessoas em situagdo de pobreza. E aqui entramos num dos pontos
mais complexos desta relagdo entres dreas urbanas em ‘crise’ e pobreza. Os conceitos desem-
penham um papel central, como se referiu atrds. Na concegdo da acdo, terd necessariamente
que se distinguir com clareza entre privacio, pobreza, exclusio social, pobreza tradicional,
nova pobreza, ‘empobrecimento da classe média’, empobrecimento da sociedade, etc. A
prépria nogdo de ‘territérios vulnerdveis’ reenvia para vulnerabilidades da sociedade em ter-
ritérios particulares. E como se responde em sitios especificos a essa concentragdo espacial
de vulnerabilidades especificas da sociedade?

Integracio territorial e intersectorial de politicas ptiblicas

A sétima nota conduz-nos a reflexdo sobre as formas de governacgdo. Nas formas de
governagdo e na constru¢do de novas formas de governanga que visem a agdo sobre estes
territérios serd fundamental ter presente que uma maior capacidade de agir para uma
maior eficdcia nos resultados e uma maior eficiéncia no envolvimento de recursos serdo
necessdrias respostas complexas e inovadoras. Serdo necessdrias respostas para a integragdo
intersectorial, respostas que envolvem uma melhor adaptagdo dos setores as diferencas
dos sitios e em que a flexibilidade dos setores possa acomodar os desafios particulares que
os territérios envolvem. E serdo necessdrias respostas para a mudanca na percegdo dos
problemas entre cada um dos atores envolvidos, para que se torne possivel a construcio
colaborativa de novas formas de resposta a problemas sociais complexos que tém que ser
reconhecidos como wicked problems.

Alids nada de novo face ao que a OCDE ji tem vindo a trabalhar em torno da ideia da
‘rutura dos silos” (Breaking Out of the Silos) para uma melhor integragdo intersectorial e
face ao que o Tratado de Lisboa reconheceu através da inscri¢do do principio de ‘coesdo
territorial’ como objetivo da Unido Europeia.

Novas formas de governanca local e governanca multinivel

A oitava nota relaciona-se com as formas de governanga local e multinivel. Se precisamos
de construir uma capacidade de agir nos sitios para lidar com problemas complexos a que
se reconhece uma origem estrutural, trata-se de um desafio de notével complexidade em si
proprio. A resposta, sendo necessariamente local, nunca poderd ser exclusivamente local. As
competéncias a desenvolver ndo sdo apenas as competéncias das entidades locais. Envolvem
a capacita¢do da administragdo publica e dos seus atores, assim como competéncias formais
de 6rgios locais, regionais e centrais.
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As competéncias a desenvolver implicam também a capacidade de conceber, implementar
e gerir acoes visando a mudanga estrutural necessdria as mudancas dos contextos a nivel
sectorial e aos diferentes niveis territoriais de intervengao.

Problemas sociais complexos, resiliéncia e planeamento territorial

A dltima nota prende-se com a prépria designagio de “plano de agdo”. Temos que nos
preparar para refletir sobre o sentido do planeamento nas condi¢des contemporineas e
sobre os ‘planos que poderio fazer falta’. Somos inevitavelmente forgados a ‘revisitar’ os
pressupostos de planeamento que ainda hoje se faz. O diagnéstico deverd ser construido
com base em conhecimento cientifico convencional ou através de formas transdiscipli-
nares de constru¢do de conhecimento, envolvendo a popula¢do, a comunidade e todos
os atores de quem depende a concretizagdo da a¢do? Poderd o diagndstico basear-se em
conhecimento que ndo decorra da prépria agdo? Se o diagnéstico s6 pode acontecer ‘de-
pois do plano’; serd que s6 ¢é possivel saber se a acio é coerente depois de ser avaliada a
pertinéncia e a coeréncia dos objetivos antes de a a¢do ter inicio? Temos que estar pre-
parados para repensar o planeamento, ndo s6 em termos das ‘fases’ do planeamento mas

também em termos das ‘funcdes’ do planeamento. E o caso quando se colocam priorida-

des associadas a construgdo da resiliéncia nos territérios. Possivelmente, o planeamento
de que precisamos ndo se pode reduzir a ‘producio do plano’. Ele prende-se, no essencial,
com a forma como os atores se tornam competentes para agir no territério por forma a
atingir as mudangas consideradas prioritdrias. F, temos que nos preparar para novas fontes
de perplexidade: se mudancas prioritdrias tiverem a ver com a resiliéncia e a construgao
de condigdes para a ‘anti fragilidade’, entdo provavelmente o sucesso da agdo ndo pode
ser visivel, porque se prende com a forma como certos problemas puderam ser evitados.
Como ‘observar’ a sua expressio? O que poderd, entdo, significar querer ‘medir’ o sucesso
em condi¢des deste tipo?

Discussio dos resultados e ilagdes para o futuro

A metodologia utilizada e os resultados obtidos permitem retirar algumas ilagdes tteis para a futura
aplicacdo de solugdes de governagdo integrada nos dois tipos de territdrios considerados: Territorios
de Baixa Densidade e Bairros Prioritérios.

A metodologia utilizada, baseada na construcio colaborativa de mapas cognitivos genéricos centra-
dos no diagnéstico estratégico do tipo de realidades em causa e, posteriormente, na identificagio
de solugdes de governagio integrada como resposta adequada e eficiente face aos diagndsticos
elaborados, sugere dois passos adicionais de aprofundamento futuro:

e Elaborar mapas cognitivos para duas ou trés realidades concretas, de modo a, por um lado,
validar o exercicio generalista que foi efetuado (o exercicio foi pertinente?) e, por outro,
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verificar em que medida esses casos concretos se afastam de forma significativa, ou nio,
do referencial construido (os universos considerados sdo coerentes do ponto de vista do
diagnéstico e da intervencio publica?);

o Averiguar a centralidade das solugdes de governagdo integrada face a um leque alargado
de respostas possiveis, ptiblicas e ndo puiblicas, a dar as questdes complexas mapeadas: que
outras respostas existem? Mesmo que as solugdes de governagio integrada sejam possiveis
e desejdveis, elas sdo as mais eficientes? Quando a inovagio social é necessdria e urgente,
as solugdes de governagio integrada facilitam a sua concretiza¢do? F como se relacionam
com outras solugdes, sobretudo as que nio estdo centradas em intervencdes puiblicas, isto
¢, onde os vdrios niveis da administra¢do ndo detém o papel essencial?

Quanto aos resultados obtidos, importaria aprofundar, nomeadamente, os seguintes aspetos:

e Face aos vdrios fatores mapeados para cada um dos tipos de territérios, as solucoes de
governagdo integrada deveriam ser aplicadas globalmente ou apenas a ‘subdominios™ espe-
cificos? Quais e por que razio?

e Quais as condig¢des politicas, institucionais, culturais e de competéncias necessarias para
aplicar com éxito as solugdes de governagio integrada propostas?

® Qual a vantagem, em termos de custos / beneficios, das solu¢des de governacio integrada
em relagdo a intervengdes publicas sectorializadas tanto centralizadas como desconcentra-
das ou descentralizadas?

¢ Que modalidades de integracdo poderdo ser consideradas: integragdo no sentido forte do
termo (envolvendo que setores e niveis da administra¢do puiblica?) ou formas soft como
partilha de referenciais estratégicos comuns, dispositivos de cooperagido e concertagio,
procedimentos de monitoriza¢do conjuntos, etc.?

Conforme se referiu anteriormente, o principio da governagio integrada, mesmo que no formu-
lado explicitamente com essa designacio, estd presente em diversos programas das tltimas décadas
com incidéncia nas realidades que aqui designdmos por Bairros Prioritdrios. Embora de natureza
e Ambito distintos, esses programas suscitaram multiplas avaliacdes onde as condigdes, vantagens,
limitacdes e custos das solugdes de governacio integrada foram alvo de escrutinio, criticas e suges-
tdes. Existe, portanto, um patriménio de experiéncias e competéncias que pode ser mobilizado para
identificar com maior precisdo em que condi¢des e para que objetivos e resultados esperados as
solugdes de governacio integrada se apresentam, de forma robusta e contrafactualmente validavel,
como a melhor alternativa do ponto de vista da intervengdo publica.
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