PaDl

Plt PI
th t

CEGOT

IV CONFERENCIA EM POLITICAS
PUBLICAS, PLANEAMENTO E
DESENVOLVIMENTO TERRITORIAL :

SV

LIVRO DEARTIGO! - 1

José Alberto Rio Fernandes
Luis Carvalho

Pedro Chamusca
Thiago Mendes
Maria Pacheco

Ana Rei

Inés Rocha
Hélder Santos
Angela Silva

Organizagéo Apoio Financiamento

:EOT P3|]T QD e v# b W FCT c e e n

VALONGO : CAMARA MUNICI o Gl . Tecciog 2020 ”2020



IV CONFERENCIA EM POLITICAS PUBLICAS, PLANEAMENTO E DESENVOLVIMENTO
TERRITORIAL - Descentralizacao & Desenvolvimento/ Porto, 2019

ISBN: 978-989-8969-15-6
Suporte: Eletrénico

Formato: PDF

Comisséo Cientifica da Conferéncia:

Alvaro Domingues (U. Porto)

Ana Monteiro (CEGOT/U. Porto)
Américo Mendes (U. C. Porto)
Anselmo Castro (U. Aveiro)

Antdnio Bento-Goncalves (CEGOT/U.
Minho)

Antoénio Covas (U. Algarve)

Artur Rosa Pires (U. Aveiro)

Carlos Costa (U. Aveiro)

Carlos Fortuna (U. Coimbra)

Eduarda Marques da Costa (U. Lisboa)
Fantina Tedim (CEGOT/U. Porto)
Fatima Matos (CEGOT/U. Porto)
Fernando Freire de Sousa (CCDRN)
Fernando Nunes da Silva (U. Lisboa)
Hélder Marques (CEGOT/U. Porto)
Helena Madureira (CEGOT/U. Porto)
Joao Cabral (U. Lisboa)

Jodo Ferrao (U. Lisboa)

Jodo Guerreiro (U. Algarve)

Joao Seixas (U. Nova de Lisboa)

Joao Teixeira Lopes (U. Porto)

José Alberto Rio Fernandes (U. Porto)
José Antonio Tenedorio (U. Nova de Lisboa)
José Reis (U. Coimbra)

Luciano Lourenco (CEGOT/U. Coimbra)
Luis Braga da Cruz (MIBEL)

Luis Carvalho (CEGOT)

Luis Paulo Martins (CEGOT/ U. Porto)
Luis Valente de Oliveira (Auto Estradas do
Mar)

Luisa Schmidt (ICS/U. Lisboa)
Margarida Pereira (U. Nova Lisboa)
Maria José Pifieira (U. S. Compostela)
Mario Rui Silva (U. Porto)

Mario Vale (IGOT/U. Lisboa)

Miguel Bandeira (CEGOT/U. Minho)
Paula Remoaldo (U. Minho)

Paula Santana (CEGOT/U. Coimbra)
Paula Teles (Ordem dos Engenheiros)

Pedro Bacelar de Vasconcelos (U. Minho)

Pedro Bingre (Instituto Politécnico de
Coimbra)

Pedro Chamusca (CEGOT)

Ricardo Magalhaes (CCDRN)

Rui Gama Fernandes (U. Coimbra)
Teresa Andresen (ICOMOS)

Teresa Pinto Correia (U. Evora)
Teresa Sa Marques (CEGOT/U. Porto)
Tomaz Dentinho (U. Acores)

Comissao Organizadora:

José Alberto Rio Fernandes (Pres.)
Luis Carvalho

Pedro Chamusca

Thiago Mendes

Maria Pacheco

Ana Rei

Inés Rocha

Hélder Santos

Angela Silva



Apresentacao

O Grupo P3DT (Politicas Publicas, Planeamento e Desenvolvimento do Territorio)
tem um carater informal no seio do Centro de Estudos de Geografia e
Ordenamento do Territério. Traduz sobretudo o interesse (que se toma também
como dever) de favorecer a articulacdo entre a Academia e a Politica e que tem
por realizagdo principal um encontro anual, de que este é o quarto.

Em nome da Comissdao Organizadora cumpre-me registar e agradecer a adesao
de todos, a bondade dos muitos que se deslocam de longe e, aqui, em especial,
aos autores dos textos que organizam as intervencdes que animam os debates
da parte da tarde, nestes dois dias de encontro.

Espero que desfrutemos, desejo que todos nos sintamos mais ricos no final do
dia 12 e, especialmente, fago votos que nos sintamos um pouco mais preparados
para contribuir, muito pouco que seja - que serd! -, para a melhoria das politicas
publicas, valorizando a dimensdo territorial na promog¢do do desenvolvimento
social, econémico e ambiental, orientado sobretudo para a melhoria do bem-
estar, a médio e longo prazo.

Ermesinde, 11 de abril de 2019

José Alberto Rio Fernandes
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Recuperar o pais inteiro:
Discutir a regionalizacdo em busca do tempo perdido

José Reis @

(@) Faculdade de Economia da Universidade de Coimbra. Centro de Estudos Sociais

Resumo

Neste texto procura-se justificar e defender a constitui¢do das autarquias locais que a Constituicdo da
Republica Portuguesa designa regiGes administrativas. Recorro ao pensamento econémico de cariz
territorialista, as no¢des de legitimacdo democrética e a uma reflexdo sobre o papel do Estado. Ofereco
uma interpretacdo pessoal e impressiva, sujeita a disputa, sobre a evolugdo territorial do pais nos Gltimos
vinte anos e concluo com as opg¢des de regionalizagéo que me parecem equacionaveis entre nos, preferindo
uma delas.

Introducgéo

Este texto parte de um conjunto de pressupostos que importa explicitar. A primeira é que a
escala infranacional faz sempre sentido, porque a sociedade e as economias, sendo compostas
por fluxos (de capitais, de ativos financeiros ou de inovagdes), ndo deixaram de ser constituida
por lugares (territorios, cidades, locais). A velha intui¢do de Alfred Marshall (2013: 222-231),
renovada contemporaneamente por Giacomo Becattini (1979), ou o que a analise das nossas
economias vai sublinhando (Reis, 2009 e 2012) oferecem justificacGes para este ponto de vista.
E também se pode admitir que a propria realidade material produz espaco através da
proximidade e de praticas “sociotécnicas” (Painter, 2010). Em termos mais gerais, o territorio
pode ser visto como um mecanismo de coordenacdo, consistindo nisso a sua condicao
institucional (Branch, 2017).

Além disso, a densificacdo das funcbes do Estado em novas areas e o ganho desproporcional
de importéncia de certas tarefas (por exemplo, digitalizacdo ou gestdo de ativos e passivos
financeiro, relacdes supranacionais tipicas dos fendmenos globalistas) recentralizaram o seu
papel e isso aumentou os problemas de eficiéncia infranacional. Neste contexto, a compreensdo
do que a financeirizacdo implica revela-se essencial (Rodrigues, Santos e Teles, 2016 e Reis,
2018).

Este conjunto de questdes sugere que Estado e politicas publicas, por um lado, e territério, por
outro, sdo varidveis que regressam sistematicamente & nossa andlise e isso é Util para pensar a
questdo concreta da regionalizacdo, hoje de novo no debate publico.

20 anos é muito tempo...

Vou dar-me a liberdade de comecar por uma apreciacdo puramente impressiva, fruto do modo
com fui construindo o meu olhar sobre a espessura territorial do pais e a sua evolugdo. Nesta
forma de ver estdo presentes subjetividades, intuicdes e um conjunto largo de valores
normativos. Tenho, no entanto, fundamentos analiticos para pensar assim.



A minha primeira sensacao € que o pais que alguns quisemos dotar de maiores capacidades
territoriais através da regionalizagdo administrativa esta agora a uma distancia muito maior do
gue a que se mede pelos 20 anos que passaram sobre o referendo de 8 de novembro 1998.
Correu, de facto, mais tempo do que o tempo do calendario. Em muitas situacdes, esta
consciéncia de distancia desproporcionada do passado é reconfortante. Sera assim quando
consideramos o0s avancgos democraticos, a geragao de direitos, a qualificacdo das pessoas, ou a
satisfacdo de um leque largo de necessidades. Mas ndo € isso que sinto quando penso no pais
territorial. Neste caso, vejo perda e tenho a sensacdo que ela é empobrecedora. O que observo
nos dias que correm é um pais muito mais estreito e, sobretudo, deslacado. ldentifico territorios
em perda sistemética e jA ndo sdo apenas aqueles em que os fatores de exclusdo eram
intrinsecos. Sdo também espacos que antes eram parte de uma ossatura territorial do pais
minimamente articulada. Refiro-me as principais cidades da rede urbana. E penso mesmo, para
os dois efeitos (a dindmica anterior e regressdo atual), na segunda area metropolitana.

N&o é que eu tenha uma visdo idilica do Portugal de h4 20 anos e da sua condicdo espacial,
sobretudo quando estdo em causa questdes de justica territorial, equidade, ou simplesmente de
qualificacdo do pais. E claro que havia assimetrias e injusticas espaciais, desequilibrios e
formas diversas de atraso. Mas também me parece certo que se revelavam estruturas capazes
de fixarem modos de vida material relevantes e capazes de desencadearem dindmicas que
diferenciavam positivamente as capacidades de varios territdrios, alcangando-se assim
melhores resultados globais, isto é, nacionais. Relembro que foram muitos os estudos que
evidenciaram a presenca de sistemas produtivos locais consolidados e criadores de riqueza e
inovacdo — as industrias do calgado, as do téxtil e do vestuario, as da metalomecénica, das
ferragens, das “duas rodas”, dos moldes, do mobiliario, para s falar do setor secundario. Assim
como se investigou bem como emergiam novos casos de industrializagdo local. Mesmo que
isto ndo correspondesse aos arquétipos conceptuais do que, tendo-se ido buscar intui¢bes
antigas de classicos da Economia ou analises comparativas com o que se estudava em Itélia, na
Suica ou em Franga, se designava distritos industriais.

Um pais composito que se foi estreitando e deslacando...

Portugal era, na verdade, um pais ainda materialmente compdsito, diverso, relativamente
estruturado em muitos dos seus espagos. Quando as crises ndo eram um artefacto dos poderes
financeiros e resultavam mais de debilidades produtivas, de transicdes industriais e de
desequilibrios comerciais, a vida material do pais contava e as capacidades presentes no
territério, por serem um sinal de diversidade, contribuiam muito para que o que podia ser uma
crise generalizada fosse apenas uma crise local. Dou um exemplo. Nos finais da década de
setenta e inicios da de oitenta, a economia lishoeta e da sua cintura industrial esteve sob fortes
impactos, em resultado dos problemas das industrias pesadas e da auséncia de formas de
economia minimamente dindmicas que a sustentasse localmente. Os salérios em atraso, o
desemprego, as bandeiras negras da fome ocuparam a agenda daqueles tempos. Contudo, esta
crise foi apenas local, ndo se tendo generalizado ao conjunto do pais. Porqué? Porque de forma
descentralizada havia outras capacidades estruturadas que foram criando emprego, riqueza e
capacidade exportadora. Quer dizer, havia “pais”, havia mecanismos de compensacdo que
reequilibravam do ponto de vista nacional o que estava desequilibrado localmente. A pergunta
de hoje é a seguinte: se (quando) houver uma crise grave em Lisboa havera agora “pais” que
compense 0s problemas da capital? A resposta é ndo, ndo ha!

A regionalizagido como projeto pensado e como reforma do Estado

No meu entender, a regionalizacao inscrita na Constituicao e maldosamente posta em referendo
era, em primeiro lugar, uma importante reforma do Estado. A organica administrativa ja tinha
um ébvio compromisso com a dimenséo regional do pais, visto que se tinham desconcentrado
as areas que ndo sdo funcbes de soberania, cujo exercicio se faz num unico plano, o nacional.



No entanto, o Estado chegava aos territorios com a mesma compartimentacao gue tinha no seu
nivel original, mas sem nenhuma das formas de coordenacao que pudesse existir nas instancias
centrais: as direcOes regionais de educacdo, saude, cultura, economia, agricultura eram
emulacdes diretas dos respetivos ministérios, ligadas a eles por linhas verticais, de cima para
baixo, que ndo se cruzavam com nenhumas outras no destino. O termo regional s queria dizer
gue as tarefas tinham sido desconcentradas para ali. Quaisquer tentativas de coordenagdo in
loco foram sempre pifias, porque as lealdades estavam na relacéo hierarquica estabelecida e
ndo noutro lado. As Comissdes de Coordenacdo eram alguma coisa mais do que as outras
diregdes regionais, devido a um lastro de cultura relacionado com o planeamento e depois com
a gestdo de fundos estruturais. Mas ndo deixavam de ser apenas um 6rgdo desconcentrado de
um ministério principal, com uma ou outra adjacéncia sem significado. Se havia consenso
robusto naquela época era que as politicas publicas ndo tinham uma racionalidade regional,
mesmo quando eram exercidas de forma desconcentrada, e que isso era uma condicdo de
fortalecimento dos territérios e do pais. Mas algumas boas almas também acreditavam que isso
se podia fazer de qualquer outro modo.

Aconteceu ainda que a identificacdo do nivel ao qual se devia fazer essa coordenacéo foi objeto
de uma experimentacdo longa e bem feita, com maltiplos critérios. Foi assim que se chegou as
regibes-plano. E vale a pena lembrar que o seu mapeamento foi sendo ajustado de maneira
racional: passou-se de quatro para cinco, quando em vez de uma regido sul se formaram a do
Alentejo e do Algarve, deixaram-se os desenhos distritais iniciais das areas das Comissdes de
Coordenacdo para assumir o que as dindmicas socioecondémicas indicavam, incluiram-se
fatores naturais indivisiveis. Foi por isso que se viu bem até onde vai a influéncia direta de
Lisboa, que a area do Centro vai até Ovar, para ndo “partir” a ria de Aveiro, ou que a bacia do
Douro nao foi “quebrada” como seria se a logica fosse a da simples agregacdo de distritos.
Tudo menos o processo apressado que algumas opinides (apressadas) sugeriam. Foi para este
pais que se admitiu que fazia sentido quebrar a irracionalidade de uma administracdo publica
central cuja relagcdo com o territorio era vertical e setorial. E foi nisto que consistiu o projeto de
regionaliza¢do, mais do que na resposta a quaisquer “identidades”, estimaveis ou nao.

Recordo que, tirando as politicas pablicas relacionadas com o acesso mais elementar a servigos
coletivos — educacdo basica e secundaria, cuidados de satde primarios, agua e saneamento —, a
rede de ensino superior tera sido a Unica decisdo publica que, deliberadamente, assumiu o pais
inteiro, do norte ao sul, do litoral ao interior e a ilhas (e vamos ouvindo no presente as vozes
gue se incomodam por tal realidade existir; que chatice, era tdo melhor estar tudo concentrado,
parecem pensar alguns que falaram ainda ha poucos dias...). Nem da politica de transportes,
intrinsecamente territorial, se pode ter aquela ideia, como é manifesto na rede ferroviéria.

Um pais estreito e deslacado ainda se regionaliza?

A tendéncia pesada interna que mais marca o Portugal de hoje é a de um crescimento unipolar,
centrado em Lisboa (Reis, 2019). Corresponde-lhe um significativo apagamento de outras
dindmicas territoriais visiveis e relevantes que tém na deslocacdo populacional o seu principal
efeito. A capital tornou-se o local de afluéncia de pessoas, dispde de uma larga oferta de méo-
de-obra, que usa intensivamente, a baixo custo e com relevo para as formas precarias (0s baixos
salarios ndo sdo um dos risonhos fatores de concorréncia com outros pais e com outras capitais,
mesmo quando se fala de atividades qualificadas e “inovadoras”?). Isto resulta, evidentemente,
de as “expectativas” mais favoraveis, mesmo que circunstanciais, se concentrarem ali. Esta é
uma originalidade radical. Nunca antes a nossa organizacdo coletiva foi tdo concentrada e
unipolar. Estreitaram-se as relagfes territoriais, que agora assentam essencialmente no
fornecimento de populacdo, e estreitou-se o pais. Uma boa parte dele cumpre agora,
relativamente a Lisboa, o papel que nos anos sessenta cumpriu relativamente aos paises
recetores de emigracdo. A “euforia” lisboeta ajuda a disfarcar estes sinais, mas nao os pode
esconder. E por esta razio que falo de um pais estreito e do seu deslagamento.



Quando se trata de explicar este estado de coisas, para alguns bastam razdes exteriores a nés: a
“globalizagdo”, a competitividade internacional, a “escala”, as dindmicas da grande inovagao e
do mundo digital, dito sem fronteiras, sem lugares e sem distdncia. Um mundo teleoldgico,
comandado a nossa revelia e ao qual s6 temos que nos “ajustar”. Situo-me nos antipodas de
tudo isto. Assumo gue o mundo se forma através de deliberagdes, que estas sdo tomadas a vérias
escalas, que os paises, as regides (tanto as internas como as transnacionais) e as instituicdes
contam, gue os lugares e 0s contextos sdo essenciais para a coordenacao dos individuos e que
a estruturacdo interna de um pais é uma condicao essencial para superar a sua prépria dimensao,
seja ela qual for. Por isso falo de Economia Politica.

Além disso, defendo que houve responsabilidades politicas e institucionais no estreitamento
territorial do nosso pais. A recusa referendaria de uma racionalidade administrativa para a
coordenacdo das politicas publicas teve o efeito imediato de uma recentralizagdo sem
precedentes e de uma enorme regressdo da administracao desconcentrada regionalmente. A paz
centralista ficou reposta. As competéncias e a propria definicdo organica das instancias
regionais alteraram-se e algumas sdo descaradamente simples “antenas” (por exemplo, na
educacdo ha regionalmente apenas servicos da direcdo geral dos estabelecimentos escolares).
Outras viram as suas missdes confinadas a pouco e trabalham casuisticamente. A desconstrucao
da administragdo territorial é notoria.

Convém lembrar que o territério ndo desapareceu. Subsiste um pais difuso. De forma
relativamente autonoma vao resistindo ou vao até renovando-se pequenas economias locais ndo
submersas pela tendéncia pesada da concentracdo metropolitana. Mas sdo cada vez mais
periféricas. Por isso justificam atencéo e interlocutores. E estes ndo sdo 0s municipios nem as
chamadas comunidades intermunicipais, que aumentaram a cacofonia. S&o regides com
legitimidade democratica com as quais se pode simplificar e coordenar a administracao.

A minha conviccdo é que é preciso reabrir com urgéncia o dossié da regionalizagéo
administrativa do pais. Parece-me mesmo que esse é o impulso politico que se exige para
contrariar as tendéncias perigosas de estreitamento, deslacamento e concentracdo unipolar a
que j& aludi e para requalificar o pais através da sua recapacitacdo territorial. Para além de
humano, o territério é material e socioeconémico e sé como ofensa pode ser representado como
recursos naturais ou paisagem. A ossatura territorial depende das cidades, da rede urbana e do
modo como estas organizam a vida através da proximidade competente que exercam junto dos
territorios periurbanos ou rurais. Mas isto ndo se faz sem uma capacitagdo administrativa que
as reforce, coordene a amplie. E isso a regionalizaco, cujo nivel acertado é ha muito sabido
em Portugal e consiste nas regides-plano.

Conclusédo

S&o vérias as opgdes que tém de ser discutidas quando falamos de regionalizagdo. Encaro
quatro, pensando em Portugal. A primeira é a propria opcao de ndo regionalizar. Pode ndo ser
uma simples “opgdo zero” (deixar tudo como estd). Pode corresponder a convic¢do de que as
politicas publicas do Estado central j& incorporam ou podem passar a incorporar a consciéncia
regional suficiente ou a ideia de que cada territério precisa mais de politicas gerais,
eventualmente com discriminacéo positiva (educacéo, satde, transportes...), do que de politicas
territoriais (com a conviccdo ndo-dita de que ndo ha estrutura econémica a dinamizar e que esta
nao “absorve” as ajudas, por muitas que sejam...).

A segunda opgdo é regionalizar para executar politicas publicas. Nesse caso, o Estado central
desloca para uma escala infranacional ndo-municipal politicas sensiveis a proximidade. Trata-
se essencialmente de uma mecénica administrativa em que as regides surgem como pivots de
aproximacao do nivel nacional e do europeu ao territorio.

A terceira consiste em regionalizar para exprimir solidariedades e descriminar positivamente.
Estara em causa responder a “demandas” vindas do local e dos territorios, seja pela evidente
fragilizac&o de regides deprimidas ou pelos também evidentes problemas das regides saturadas.
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A ideia sera entdo assegurar formas de discriminacdo positiva, porventura caso a caso,
buscando compensacgdo para as tendéncias de reforco dos desequilibrios ou dos problemas
territoriais.

A Ultima opcdo, aquela que adoto e defendo, é regionalizar para relacionar o Estado com os
territérios e os territérios com o Estado. Quer dizer, reformar o Estado e reconstituir o territério.
Neste caso, o territério surge, por um lado, como um quadro essencial de mobilizagdo de
recursos (coisa essencial quando a base produtiva do pais se esta a estreitar) e, por outro lado,
como quadro de planeamento: ndo se trata apenas de “chegar” ao territorio, trata-se também de
usar institucionalmente o territdrio. Para esta regionalizacdo, é a base urbana e produtiva que
pode e deve assegurar uma base material solida a cada regido, com complementaridades
internas. E deve consistir num processo em que as regides oferecem um quadro de legitimacao
democratica, porventura também capaz de contrariar as formas de encarar o territorio de modo
apenas “extrativo” ou seletivo, afirmando, pelo contrario, instituigdes inclusivas (Acemoglu e
Robinson, 2012).
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Resumo
Esta investigago analisa a opinio dos autarcas dos concelhos da Area Metropolitana do Porto (AMP)
acerca da Regionalizagdo. Através de entrevistas, assim como analise de fontes primarias e secundarias,
pdde compreender-se o0 panorama, encontrando algum consenso entre 0s autarcas.
A AMP ¢é uma zona onde, em 1998, o ‘ndo’ ganhou o referendo, no entanto a abstengdo foi inferior aos
valores nacionais. Mesmo tendo-se verificado uma rejeicdo da Regionalizag&o, hoje, existe uma maioria
favoréavel as Regides Administrativas (RA). Através das entrevistas, observa-se que a maioria dos
autarcas apoia a Regionalizacéo, vendo esta como uma forma de reformar o Estado, aumentando o
desenvolvimento, a proximidade e a coesdo territorial.
Assim, conclui-se que uma vasta maioria dos autarcas deste territdrio, ndo sé aprova a Regionalizagdo,
como defende medidas descentralizadoras de forma a promover o desenvolvimento da Regido, a maior
proximidade junto dos cidaddos e maior coesdo territorial.

Palavras chave: Regionalizagfo; Regido Administrativa; coesdo territorial; municipalizagao;
descentralizacdo.

1. Introducao

A Regionalizagdo Administrativa € uma politica regional que visa a instauragdo de RA. Em
Portugal, este tema tem sido bastante discutido desde o 25 de Abril de 1974, tendo sido incluido,
logo em 1976, na Constituicdo da Republica Portuguesa. Este preceito constitucional, nunca
levado a pratica, implica uma mudanca na estrutura do Estado, criando um nivel intermédio de
poder, o que tem dividido opiniGes.

De facto, a Regionalizacdo visa a criacdo de RegiGes como nivel intermédio de poder situado
entre Poder Central e Poder Local: o Poder Regional. A Constituicdo estabelece a criacdo de RA,
isto é, entidades que, ao contrario das Regides Auténomas, ndo tém “um conjunto de poderes de
natureza politica, legislativa e administrativa” (Fundagdo Francisco Manuel dos Santos, 2017),
sendo, tal como o nome indica, apenas 6rgdaos administrativos. Mesmo dentro dos partidos
coexistem defensores e opositores da Regionalizacdo, e o debate exacerba 0s animos em ambos
os lados. Incluidas na Constituicdo da Republica Portuguesa, desde 1976, as RA deveriam
substituir as divisdes distritais, consideradas desadequadas da realidade e um reflexo da imagem
do Poder Local do Estado Novo. N&o obstante a prioritizacdo da criacdo das RA (tema presente
na maior parte dos programas de Governo, especialmente dos primeiros governos

constitucionais), esta nunca chegou a concretizar-se.
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Mesmo se vista como uma ideia de esquerda, a Regionalizacdo teve um momento importante
quando em 1980, durante a governacao da Alianca Democrética, se elaborou o Livro Branco
sobre a Regionalizacdo (Portugal, Secretaria de Estado da Administragdo Regional e Local,
1980). A discusséo decorreu ao longo das diversas legislaturas e o Poder Local foi evoluindo,
mudando o panorama de instituicdo das Regifes. Todo o debate e todos os projectos que se foram
fazendo desde 1974 sobre este tema culminaram num Referendo Nacional, em Novembro de
1998, no qual, apesar do mediatismo e do esforgo feito, a discussdo foi posta em causa por,
alegadamente, se ter focado em questbes acessdrias e pouco relevantes. Na pergunta de alcance
nacional, o ‘ndo’ ganhou, com mais de 60%, e o ‘sim’ apenas conquistou trés distritos (Beja,
Evora e Setubal) (Mapa Oficial n°4/98 da Comissdo Nacional de Eleigbes, 1998) e, isoladamente,
alguns concelhos (pertencentes aos distritos de Braga, Porto, Lisboa, Setlbal, Portalegre, Beja,
Evora, Santarém, Faro e & Regido Auténoma dos Acores) (Portugal, Secretariado Técnico dos
Assuntos para o Processo Eleitoral, 1999).

Com o Referendo, a opinido popular parecia rejeitar a Regionalizagdo (mesmo com cerca de 50%
de abstengéo) (Mapa Oficial n°4/98 da Comissao Nacional de Elei¢Ges, 1998). No entanto, houve
criticas a forma como o debate foi levado a cabo, assim como o préprio referendo, nomeadamente
a formulacdo das questbes, o que explica que, ainda hoje, alguns autores duvidem da seriedade
da discussdo. Vinte anos depois, o debate tem-se vindo a dispersar e a maioria dos governos,
mesmo se apresentou a Regionalizacdo ou algum projecto semelhante, nada ou pouco fez nesse
sentido, assim como a Assembleia da Republica.

Com efeito, com o passar dos anos a intensidade da discussdo sobre este tema foi diminuindo.
Contudo, esta questdo é de grande relevancia para 0 nosso pais, podendo representar um ponto
de viragem na politica portuguesa, com introducéo de inovagdes que podem tornar a estrutura do
Estado mais moderna e flexivel, garantindo mais proximidade aos cidaddos e aumentando a

eficacia/eficéncia dos servicos publicos.

2. A Regionaliza¢éo em Portugal
Ao longo desta investigacéo, foi possivel compreender melhor em que situagdo se encontra este

tema na agenda autérquica, através da analise a opinido de autarcas da AMP. Para analisar qual a
opinido dos autarcas da AMP, foram entrevistados dezasseis dos dezassete presidentes de cdmara
dos dezassete concelhos integrantes da AMP e, tendo em conta a concentragdo no espectro
politico dos presidentes de cAmara foram também entrevistados representantes autarquicos dos
demais partidos com assento parlamentar.

Analisando as respostas obtidas, pode ver-se que existe uma maioria de autarcas favoraveis a
Regionalizacdo. Alguns autarcas véem este momento como especialmente oportuno para se
debater as RA, pois coincide com o debate no &mbito do “pacote de transferéncia de competéncias

do Governo Central para o Poder Local” (Monteiro, Luis, entrevista, 17 de Setembro de 2017),
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como destacado pelo deputado bloquista, Luis Monteiro. Apenas alguns autarcas dizem que este
momento ndo ¢ ideal, devendo aguardar-se para momentos em que se possa priorizar este tema,
como o autarca valonguense que v€ o pais mais preocupado com “questdes mais prementes” de
“ambito europeu e global”, considerando esta uma altura “desfavoravel a discussdo acerca da

Regionalizagdo” (Ribeiro, José¢ Manuel, entrevista, 12 de Janeiro de 2018).

3. O Referendo de 1998

Existe um consenso entre 0s autarcas de que o debate levado a cabo na preparacéo do Referendo
de 1998 foi mal conduzido e/ou contraproducente. Para Braganca Fernandes, ex-presidente da
Camara da Maia, foi um debate “escasso e excessivamente partidarizado” (Fernandes, Antonio
Braganga, entrevista, 4 de Abril de 2018), ja para a presidente da Camara de Matosinhos “foi
pouco esclarecedor e observou uma tendéncia crescente para um discurso mais populista, o que
confundiu os eleitores” (Salgueiro, Luisa, entrevista, 29 de Janeiro de 2018), para além de que,
como refere a deputada municipal do Porto pelo PAN, “s6 uma das questdes fazia sentido estar
presente no referendo” (Cunha, Bebiana, entrevista, 23 de Julho de 2018). Autarcas
manifestamente contra a Regionalizagdo, como Pinto Moreira, consideraram que “o debate ndo
foi esclarecedor”, conduzindo a “‘um processo inquinado politicamente” (Moreira, Joaquim Pinto,
entrevista, 10 de Maio de 2017), ou o presidente da autarquia arouquense, que notou que “houve
[em 1998] precipitagdo no langamento da Regionalizagdo” (Neves, Artur, entrevista, 4 de
Setembro de 2017). Para alguns autarcas “o processo foi construido para ser rejeitado” (Ferreira,
Celso, entrevista, 28 de Junho de 2017), como observado pelo presidente da Camara Municipal
de Paredes, com um mapa irrealista ou porque, nas palavras do PEV, “os argumentos terroristas
entdo usados fizeram o pais perder uma oportunidade de ouro” (Partido Ecologista Os Verdes,
entrevista escrita, 24 de Abril de 2018). Para outros autarcas, como a autarca vilacondense, deve
realcar-se igualmente a “abstencdo elevadissima”, num processo eleitoral em que “menos de
metade dos eleitores” (Ferraz, Elisa, entrevista, 26 de Setembro de 2017) votou, ou, como poria
o deputado bloquista, o “voto de protesto e de alternativa ao centralismo em algumas regides do
pais” (Monteiro, Luis, entrevista, 17 de Setembro de 2017) (em referéncia a vitoria ‘sim’ no

Alentejo).

4. O Quadro Actual de Estruturas Intermédias

Face ao quadro actual de estruturas intermédias as opinides divergem. Por exemplo, o presidente
da Camara Municipal de Gaia foi bastante claro quanto a sua opinido, afirmando que “o quadro
actual de estruturas intermédias ndo é suficiente, pois temos estruturas como as Comunidades

Intermunicipais, que ndo tém qualquer sentido, sendo [que] (...); as proprias AM estdo mal



desenhadas; e as CIM apenas tém capacidade de discusséo e sdo demasiado pequenas. O Unico
0rgdo que poderd vir a ser aproveitado na Regionalizacdo futura sdo as Comissdes de
Coordenagao e Desenvolvimento Regional” (Rodrigues, Eduardo Vitor, entrevista, 20 de Abril
de 2017), isto é, as CCDR poderiam funcionar, tal como realgado pelo presidente da Camara
Municipal de Valongo, enquanto “estruturas de suporte para as RA, [e] seriam a base, juntamente
com os departamentos desconcentrados dos ministérios” (Ribeiro, Jos¢ Manuel, entrevista, 12 de
Janeiro de 2018) das RA.

Quanto a eventual eleicdo dos presidentes das CCDR e das AM, ndo hé consenso: alguns, como
Bebiana Cunha do PAN, dizem ser “incipiente” (Cunha, Bebiana, entrevista, 23 de Julho de
2018). Rui Moreira argumenta que “nao faz qualquer sentido” (Moreira, Rui, entrevista, 20 de
Dezembro de 2017). H& quem defenda, que esta é uma forma de resolver o problema da
“legitimidade das responsabilidades que assumem” (Salgueiro, Luisa, entrevista, 29 de Janeiro
de 2018), levantado pela autarca matosinhense, e que “o primeiro passo para criar condi¢des para
legitimar estas instituigdes [é 0] voto” (Ribeiro, José Manuel, entrevista, 12 de Janeiro de 2018),

como realcado pelo edil de Valongo.

5. Regionalizacéo e Poder Local

Sobre a relagcdo das RA com 0s municipios, 0s autarcas concordam na cooperacao e dialogo
profundos. Efectivamente, varios defendem uma relagdo de “‘co-responsabilizacdo e ndo de
dependéncia” (Fernandes, Antonio Braganca, entrevista, 4 de Abril de 2018) como Braganga
Fernandes, “uma relacdo de complementaridade” (Couto, Joaquim, entrevista, 7 de Maio de
2018) como Joaquim Couto; para Ilda Figueiredo ¢ fulcral que haja “didlogo, entreajuda”
(Figueiredo, llda, entrevista, 12 de Margo, 2018) e, para Bebiana Cunha, “respeito mutuo”
(Cunha, Bebiana, entrevista, 23 de Julho de 2018), donde se possa obter “beneficio coletivo”
(Ferraz, Elisa, entrevista, 26 de Setembro de 2017) como destacado por Elisa Ferraz.
Obviamente, para quem se opde & Regionaliza¢do esta questdo ndo se coloca, visto que, como
disse o actual Secretario de Estado da Proteccdo Civil, Artur Neves, o “municipalismo € o
caminho a seguir” (Neves, Artur, entrevista, 4 de Setembro de 2017).

A maioria dos autarcas apoia a ideia de compatibilidade entre as RA e as Areas Metropolitanas
(AM), pois, como sublinha Luis Monteiro, “as AM podem ter um papel mais focado [nas zonas
em que elas operam], o que ndo precisa obrigatoriamente de acontecer no resto da regido”
(Monteiro, Luis, entrevista, 17 de Setembro de 2017), e, como apontado por José Pinheiro, é
importante que haja “uma articulagdo entre CCDR e Regides com a AM e as CIM” que “devem

coexistir” (Pinheiro, José, entrevista, 28 de Agosto de 2017).



6. Regionalizacdo e Descentralizacdo

Sobre a necessidade de mais descentralizacdo, os autarcas sdo unanimes, afirmando que é
necessaria, e sublinhado uma grande maioria dos entrevistados a necessidade da existéncia da
devida “co-responsabilizagdo financeira” (Fernandes, Antonio Braganca, entrevista, 4 de Abril
de 2018), como ¢ o caso do presidente da Assembleia Municipal da Maia.

Questionados acerca do plano de descentralizacdo do actual governo, notou-se algum peso
politico na resposta, com os autarcas afectos ao PS mais receptivos do que os demais. Por
exemplo, por um lado temos a presidente da Camara Municipal de Matosinhos que defendeu que
considera este plano essencial, na medida em que representa “o trabalho conjunto realizado entre
o Governo e as associagdes nacionais dos municipios ¢ das freguesias” (Salgueiro, Luisa,
entrevista, 29 de Janeiro de 2018); por outro, temos o presidente da Camara Municipal de Espinho
gue realcou o facto de este tipo de propostas geralmente significarem mais custos para as
autarquias, pois “ha sempre grandes promessas dos governos, mas nao se concretizam” (Moreira,

Joaquim Pinto, entrevista, 10 de Maio de 2017).

7. Regionalizacdo e Reforma do Estado

Muitos dos autarcas véem a Regionalizacdo como um meio para avangar com a Reforma do
Estado. De facto, “a Regionalizagdo € [vista como] a pedra de toque da reforma do Estado”
(Couto, Joaquim, entrevista, 7 de Maio de 2018). Na perspectiva do presidente paredense apoiar
o municipalismo seria “um erro crasso”, pois “as Camaras ndo tém escala” (Ferreira, Celso,
entrevista, 28 de Junho de 2017). Autarcas como Sérgio Humberto defendem que “regionalizar é
a oportunidade para a Reforma do Estado, pois vai obrigar a reforma-lo, resolvendo problemas
em muitas areas, como a educago, a justica ou a satide” (Humberto, Sérgio, entrevista, 6 de Julho
de 2017). J& para os detractores da Regionalizagdo, como Artur Neves, esta ndo contribuiria para
reformar o Estado, pois “reformar o Estado [implica] prestar melhor servigo com menos recursos”

(Neves, Artur, entrevista, 4 de Setembro de 2017), o que ndo se verificaria nesse caso.

8. Consequéncias Socio-Econémicas

As assimetrias litoral/interior, urbano/rural e as questfes de capitalidade sdo encaradas
diferentemente pelos diversos autarcas. Alguns véem-nas como “realidades diferentes”
(Fernandes, Ant6nio Braganca, entrevista, 4 de Abril de 2018), como é o caso do autarca maiato,
outros apenas véem “aspetos a corrigir sob o ponto de vista territorial e social” (Couto, Joaquim,
entrevista, 7 de Maio de 2018), como o presidente tirsense, ou ainda um pais profundamente
centralista em que “todas as decisdes revertem para a capital. A capital tem de existir, mas ha

espago para toda a gente e com o modelo da Regionalizacdo a funcionar bem tudo poderé
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melhorar” (Humberto, Sérgio, entrevista, 6 de Julho de 2017), opinido do edil trofense, vendo-a
como a forma de colmatar essas lacunas de desenvolvimento.

E verdade que a regionalizagdo pode trazer um “impacto positivo a nivel nacional” (Ribeiro, José
Manuel, entrevista, 12 de Janeiro de 2018), como sublinhado por José Manuel Ribeiro mas muitas
vozes encaram a actual “conjuntura [como] ndo [sendo] favoravel a Regionalizagdo” (Jorge,
Joaquim, entrevista, 4 de Dezembro de 2017) como o presidente da Camara Municipal de Oliveira
de Azeméis, e “principalmente porque estamos a viver um periodo de pds-crise econdmica e
social, o que permitird alimentar os argumentos populistas do despesismo, que realmente ndo
existe” (Couto, Joaquim, entrevista, 7 de Maio de 2018), como salienta o presidente da autarquia
tirsense. Ja para o presidente da assembleia maiata, a Regionalizagéo pode funcionar como ponto
de viragem num “pais claramente desequilibrado pelo centralismo de Lisboa” sendo na optica do
autarca cambrense, uma “questdo que faz cada vez mais sentido” (Pinheiro, José, entrevista, 28
de Agosto de 2017).

Autarcas como o presidente da Camara Municipal de Gaia reconhecem um grande potencial na
Regionalizagdo, sendo que este considera que “ndo ter Regionalizagdo atrasou-nos” (Rodrigues,
Eduardo Vitor, entrevista, 20 de Abril de 2017), podendo esta ter diversos resultados. Assim, em
termos de consequéncias que podem surgir da concretizacdo da Regionalizagdo, estas sdo muito
variadas: o presidente da Camara de Vale de Cambra realga a ajuda a “alcancar o equilibrio
nacional” (Pinheiro, José, entrevista, 28 de Agosto de 2017); o autarca sanjoanense aponta a
existéncia de “mais proximidade” (Figueiredo, Ricardo, entrevista, 15 de Setembro de 2017),
mais participagdo e mais Democracia; para a vereadora portuense do PCP, é um impulso “para o
desenvolvimento regional, para travar a desertificacdo do interior, para apoiar a fixacdo das
populacdes e para melhorar as suas condigdes de vida” (Figueiredo, Ilda, entrevista, 12 de Margo
de 2018); segundo a autarca da Camara de Matosinhos, tem “o efeito da convergéncia real das
regiGes, permitindo um maior crescimento do valor acrescentado bruto do pais, com efeitos na
criacdo do emprego” (Salgueiro, Luisa, entrevista, 29 de Janeiro de 2018); sendo que poderia vir
a causar “muitas modificagdes, sobretudo a nivel politico, econdmico e social” (Ferraz, Elisa,
entrevista, 26 de Setembro de 2017), como destaca a autarca independente de Vila do Conde.

A Regionalizagdo sera, entdo, relevante “para a valorizagdo do territorio e, portanto, a ajudar a
corrigir assimetrias e reforcar dindmicas economicas das Regides” (Jorge, Joaquim, entrevista, 4
de Dezembro de 2017), tal como perspectiva 0 autarca de Oliveira de Azeméis, sendo
fundamental que Portugal siga o exemplo europeu, pois, como realga o presidente da autarquia
do Porto, “todos os paises desenvolvidos tém regides e, mais do que isso, descentralizam 0s seus
principais servigos ¢ organismos” (Moreira, Rui, entrevista, 20 de Dezembro de 2017), com

resultados positivos.

9. Conclusédo
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Apos a anélise dos dados recolhidos, pode concluir-se que a Regionalizagdo é uma politica com
capacidade para afectar o pais no seu todo. Assim, podemos ver que a introducdo das Regides
Administrativas teria diversos efeitos e enfrentaria, igualmente, varios desafios/obstaculos que
poderiam dificultar a sua implementagao.

Por um lado, esta poderia trazer ao pais mais descentralizacdo, proximidade entre o poder e a
populagdo, impulsionar a Reforma do Estado, assim como consequéncias benéficas a um nivel
macro, como maior produtividade, mais eficacia/eficiéncia dos servigos publicos, mais equidade
entre as diferentes regibes do pais, mais transparéncia das estruturas governamentais, menos
burocracia e, consequentemente, maior convergéncia com as regides europeias. No entanto,
efeitos nocivos podem também surgir, como um aumento de custos, de cargos politicos e, em
sequéncia, dos niveis de corrupcéo e caciquismo.

Por outro lado, existem também varios desafios/obstaculos que podem constituir entraves a
Regionalizacéo ou dificultar o seu processo de implementacdo. Os ja referidos efeitos negativos
podem constituir um elemento dissuasor, tal como possiveis quebras de fluxos sdcio-econémicos
e 0 impacto gerado no seio da estrutura politica nacional, que podem travar este processo ainda
antes do seu inicio. Acresce a isto outro tipo de dificuldades inerentes ao processo, como conciliar
as diferentes fac¢des (municipalistas e regionalistas), definir a estrutura do debate, apontar quem
deve ser responsavel pela iniciativa desse mesmo debate, quais os modelo e mapa concretos das
Regibes Administrativas a adoptar e qual a relacdo que devem ter as diferentes Regides entre si.
Em conclusdo, pode dizer-se que a Regionalizag&o por dizer respeito ao ambito regional teria
cosequéncias estruturais. Mesmo tendo as Regides sido consagradas na Constituicdo da
Republica Portuguesa de 1976, quarenta e dois anos depois ainda ndo foram concretizadas. Com
um Referendo em 1998, no qual a sua criacdo foi largamente rejeitada pelos votantes, o projecto
regionalizador ficou enfraquecido e tem sido pouco abordado no cenério politico. Hoje, o tema
tem vindo a regressar a discusséo gracas aos esfor¢os de descentralizagdo recentemente tomados.
Na AMP, uma das zonas mais povoadas do pais, os autarcas tém uma opinido colectiva
maioritariamente favoravel a Regionalizagdo, vendo nesta um meio de promover o
desenvolvimento, através da melhoria do funcionamento do Estado mas também pela maior
proximidade que deve estimular o cidaddo a participar e, em geral, estimular a Regido como um

todo.
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1. Substancia: a politica de proximidade na cidade contemporanea

Os territérios urbanos encontram-se numa histérica situagdo de encruzilhada. As mudangas e
reestruturagdes em curso tém multiplas origens bem como amplas consequéncias,
configurando um panorama radicalmente novo de desafios territoriais. Desafios que vao das
novas funcionalidades na vida urbana, no trabalho, nas mobilidades e nos consumos; as
pressdes em sectores vitais como a habitacdo; aos dificeis esforcos de mitigacdo das alteracdes
climaticas. E que passam, por sua vez, pelas dificuldades de acgdo por parte do Estado

providéncia e da prépria capacidade de exercicio politico e de aplicacdo de politicas publicas.

Estas mutagdes sdo sentidas de forma crescentemente intensa nas diferentes escalas dos
sistemas urbanos, tendo tornado premente a necessidade de reinterpretacao e revisdo das
estruturas e escalas de governacao urbana (Bagnasco e Le Galés 2000, Jouve e Booth 2004,
Seixas e Albet 2012, Subirats 2016). Sendo hoje tal reinterpretacdo reconhecida como essencial

pelas proprias agendas da Unido Europeia (CEC 2011, CEU 2016).

Nestes debates, a proximidade politica - aos territérios mais pertinentes - bem como a
subsidiariedade institucional e social tém-se posicionado como conceitos chave para o futuro

da governacdo das cidades.

Lisboa ndo é excepc¢do a este momento de encruzilhada geopolitica. Como tal, a revisdo da
capacidade politica das suas estruturas tornou-se um exercicio essencial, da escala da
metrdpole a escala das freguesias e passando evidentemente pela escala municipal. Aqui
reflecte-se no processo desenvolvido a partir de 2009 e que deu origem a reforma das
estruturas politicas de maior proximidade no municipio de Lisboa — normalmente referido

como Reforma Administrativa de Lisboa (RAL).
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Multiplas razoes foram consolidando o entendimento de que as estruturas de administracao
mais local na cidade se afiguravam como muito inadequadas. Esta perspectiva - vindo a ser
formada desde os anos 1970 e tendo mesmo sido incluida nas propostas do Plano
Estratégico de Lisboa de 1992 - foi sendo reforgada, tanto politica como socialmente. Por
um lado, pelo reconhecimento de que uma parte significativa da qualidade e da atencao na
entrega do servico publico municipal se encontrava cada vez mais ligada a uma boa
proximidade de actuacdo e de gestdo (em multiplas areas, desde a assisténcia urbanistica
mais operacional ao tratamento e manutencdo dos espacos publicos, passando pela gestao
e fomento de actividades de inclusao social e civica). Por outro lado, porque se verificava
que os caminhos desenvolvidos por varias outras cidades de natureza ou grandeza similar
na Europa, incluiam estruturas administrativas locais maiores, mais fortes e com mais
amplas doses de competéncias, recursos e mesmo de autonomia, do que as Juntas de

Freguesia de Lisboa.

As Juntas de Freguesia e o seu papel na administracdo urbana encontravam-se no epicentro
destes questionamentos. Estas constituem, em Portugal, o nivel de administragdo publica mais
préximo dos cidadaos, estando como tal numa posicao privilegiada para identificar problemas

e criar dindmicas de desenvolvimento dos respectivos territérios, com os r actores locais.

Tomando como base estudos solicitados pela CML (Mateus e Seixas, 2010), bem como por um
processo de debate publico e finalmente um acordo entre as duas maiores forcas politicas da cidade,
desencadeou-se o processo de descentralizagdo municipal. Apos aprovacdo por larga maioria na
Assembleia Municipal, a cidade submeteria a Assembleia da Republica uma proposta de reforma
administrativa visando 3 areas operacionais: na ampliagcdo das competéncias e responsabilidades das
Juntas de Freguesia; na correspondente provisdo dos seus recursos financeiros, humanos e
instrumentais (sobretudo por via de transferéncias municipais); na reconfiguragdo do desenho
administrativo das Freguesias, aproximando-se agora quer das configuragdes identitérias
contemporéneas da cidade, considerando quer o seu numero de habitantes, quer uma massa critica
mais equitativa e consentdnea com as necessidades de capacitacdo de governos urbanos de
proximidade eficientes e eficazes. Como consequéncia, as freguesias passaram de um nimero de 53

para 24.

No dia 8 de Novembro de 2012 seria publicada a Lei n.° 56/2012 referente a Reorganizacao
Administrativa de Lisboa, baseada nos principios da proximidade, da universalidade, da equidade e
da subsidiariedade, nos termos da qual seriam consagradas as novas competéncias proprias, 0s
respectivos meios financeiros e outros, e 0 novo mapa administrativo da cidade. Seguir-se-iam

algumas alterac6es introduzidas pela Lei n.° 85/2015, de 7 de agosto, concernentes a ajustamentos
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financeiros bem como a transicdo de mais algumas competéncias; necessarios reequilibrios e

afinacGes decorrentes da maturacdo da RAL, recomendadas pela equipa de monitorizagéo.

A Reforma Administrativa de Lisboa é, no seu conjunto, um projecto de transformacao politica
e urbana de grande envergadura. Originou um amplo movimento de transferéncia de
competéncias, de meios e de recursos para as redefinidas 24 novas Juntas de Freguesia da
cidade. Foram transferidas da CML para as JF a maioria das competéncias autarquicas de gestao
operacional de base local: na limpeza e manuteng¢ao dos espacos publicos e espacos verdes, na
gestdo e manutenc¢do dos mais diversos equipamentos de proximidade, nos licenciamentos de
espaco publico, na gestao mais local dos programas sociais e comunitarios. Decorreria assim a
transferéncia da gestdo e manutencdo em mais de 700 equipamentos publicos das mais variadas
indoles; de cerca de dois tercos dos espacos publicos de toda a cidade, de mais de 350 hectares
de espacos verdes; enfim de varias centenas de programas, protocolos, acordos, instalacdes.
Com a transferéncia destas competéncias, transitaram da CML para as JF cerca de 1500

funciondrios municipais e 68 milhdes de euros de orgamento anual.

A RAL deu origem a um novo mapa dos espacos politicos da cidade de Lisboa. Em termos da sua
governacdo urbana, a maioria das competéncias de gestdo publica de proximidade foram
posicionadas em instituicoes renovadas ou mesmo completamente novas. Iniciando-se por sua
vez processos sucedaneos de reestruturacdo municipal, incluindo uma ampla reorganizagio
que originou um processo de desconcentracao de praticamente todas as competéncias de base
operacional que se mantiveram na algada da Cdmara Municipal. De referir, ainda, que a evolugao
da RAL tem-se sucedido perante um continuo aumento das complexidades e exigéncias da
cidade; e por sua vez a par de uma administragdo publica com ainda reduzida cultura de

trabalhar em modos mais permanentes de subsidiariedade e de governanca.

2. Evolucao: uma capacitacdo incremental

Ao longo dos primeiros trés anos, a RAL manteve uma equipa dedicada ao seu devido
acompanhamento e monitorizagio. Foi responsabilidade desta equipa a entrega de relatorios
periddicos a Assembleia Municipal, contendo as diversas componentes analiticas necessarias,
no ambito de metodologia previamente proposta e aprovada. Foram assim desenvolvidos e
apreciados oito relatérios de monitorizacdo da RAL, quatro de base trimestral e no decisivo
primeiro ano, e outros quatro de base semestral nos 2 anos subsequentes. As analises de
monitorizacdo desenvolvidas nos relatérios finais apresentados revelavam um panorama de
practicamente completa estabilizacdo do grande movimento operacional da reforma

administrativa da cidade, pela descentralizacao e transferéncia de competéncias e de recursos.
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Havia sido desenvolvida uma auscultagio aos trabalhadores das JF no segundo ano operacional
da reforma, que confirmara um reconhecimento dos primeiros momentos de transicdo como
instaveis, seguido de uma gradual estabilidade e mesmo de satisfacdo geral. A partir do segundo
ano (2015) foi-se efectivamente confirmando a estabilizacdo das capacidades das ]JF no
exercicio das suas fungdes. Tal sucedia quer pela comprovagdo do exercicio das competéncias
recebidas directamente da CML, muitas vezes de forma mais eficaz e eficiente; quer ainda pela
sucessdo de accdes de natureza distinta e inovadora desenvolvidas pelas JF. Este efeito seria
confirmado pela observacdo, que confirmaria por sua vez um outro panorama, também
esperado nos principais objectivos da reforma administrativa - o da abertura de novas
direcgOes e possibilidades para a governacdo de proximidade, incluindo nas dindmicas de
governanga e de colaboracdo com os agentes locais. De processos mais eficazes e ecoldgicos de
limpeza urbana a cartdes de apoio ao comércio de bairro; de uma maior autonomia e
responsabilidade na gestdo de diversos equipamentos a crescente interaccdo com as
associag¢des locais na programacao e ocupacado destes; das lojas e servigos sociais aos apoios
semi-directos ao empreendedorismo; dos orcamentos participativos de freguesia aos
atendimentos on line permanente ao cidadao. O panorama global era assim o de uma
multiplicacdo de ideias, de propostas e de solugdes na governagdo urbana de proximidade em

Lisboa.

Entretanto, importantes processos laterais viriam por sua vez apoiar esta estabilizacdo; ao
ajustar estruturas, recursos e trajectorias do processo global de reforma. Designadamente
através dos primeiros resultados decorrentes da reorganizacdo interna da CML iniciada no
Verdao de 2015 (e desenvolvida em importante medida como reflexo da proépria reforma
administrativa de Lisboa e dos seus movimentos de descentralizacdo); da alteracdo a Lei
56/2012, no concernente a revisdo dos valores financeiros a transferir para as JF, conforme as
disposicdes da Lei 85/2015 que definia os novos valores; e da atribuicdo de novas competéncias

para estas em sede de fiscalizacdo e de processamento de contraordenacgdes.

Em paralelo, estruturou-se uma nova visao para os Protocolos de Delegacdo de Competéncias
entre a CML e as JF. Exemplar neste sentido foi o conjunto de novos PDC aprovado em Julho de
2016; envolvendo um valor global de cerca de 17,5 milhdes de euros e que abarcou um elevado
valor dedicado a obras e manuten¢do no espago publico - configurando o aumento da
responsabiliza¢do das JF na sua gestdo - mas também em diversas outras areas, incluindo o

apoio a obras e manutencao a realizar em instalacGes das JF.

As perspectivas de melhoria no servigo publico de proximidade foram comprovadas pelos resultados
do inquérito aos municipes realizado no inicio de 2017 (Baptista et. al., 2017). Efectivamente, se por

um lado a maior parte dos inquiridos declarou ter conhecimento da implementacdo da Reforma
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Administrativa no municipio (57,7%); ndo existia ainda uma tendéncia claramente definidora sobre
0s resultados da mesma. Embora quando se comparando os dois lados do espectro de respostas,
tenham-se situado para a generalidade das competéncias um mais elevado ndmero de respostas na
categoria de “melhorou” do que na categoria do “piorou”. Por seu lado, ¢ importante salientar que
muitos dos indicadores de qualidade de vida avaliados mais positivamente pelos inquiridos
encontraram-se justamente associados as novas competéncias das JF, havendo uma clara
correspondéncia entre as competéncias das novas JF e as mudancas mais positivas na cidade, nos
ultimos anos, referidas pelos inquiridos. E possivel assim assumir-se que as mudancas administrativas
da cidade deram as JF uma maior responsabilidade sobre as areas que os lisboetas mais valorizam, e
que, com a descentralizag&o, essa valorizagdo tendeu a consolidar-se. Justamente, a conjugacgdo da
ainda relativa percepgdo factual da reforma, com a crescente valorizagéo social das competéncias de
servico publico de proximidade, exigem um claro reforco das estruturas e dos vinculos de informacéo,

de comunicacéo e de acgdes em maior cooperagdo, com 0s municipes/fregueses.

3. Areflexdo: o futuro da RAL e outros processos de descentralizacio em Portugal

No final do primeiro periodo de quatro anos e com a RAL em plena estabiliza¢do, as analises de

acompanhamento e de monitorizacdo de todo o processo permitem a as seguintes conclusoes:

1. Foi concluido com consideravel sucesso o ciclo de transicdo de competéncias e de recursos

da CML para as JF, ndo obstante as diversas dificuldades e a complexidade do processo;

2. Subsequentemente, tem-se assistido a uma paulatina maturacdo do exercicio das
competéncias de gestdo publica de proximidade pelas JF. Na assuncdo destas, de forma
crescente, as autarquias urbanas e outros parceiros sdo crescentemente ativos na
governacao da cidade. Neste sentido, é notdria a crescente definicdo de prioridades mais

proprias e ajustadas as realidades especificas de cada freguesia;

3. O processo de reforma administrativa tem originado importantes alteracdes de base
organizacional na CML. Sobretudo, com a criacdo de uma nova unidade organica de
planeamento e acdo de proximidade, a UCT. Mas também induzindo outras altera¢des em

diversos servicos municipais;

4. A nova configuracio autarquica de Lisboa tem originado a conjugacdo de melhorias na
eficiéncia do servico publico com a introducdo de inovag¢des de base programatica, mas
também a criagdo de novos tipos de entropia na governacio; inevitaveis ao posicionamento
do novo paradigma de governagdo e perante os quais as estruturas autarquicas se devem
preparar, quer a nivel estratégico quer operacional. Ou seja, o novo ciclo em que se entrou

conjuga novas dinamicas, mas também novas exigéncias;

18



5. Nao obstante a capacita¢do incremental das novas JF bem como a (mais lenta) adaptacdo da
CML, o processo exige ainda um conjunto de elementos a necessitar de a¢do integrada,

destacando-se os seguintes:

a) Na gestdo e administracédo de diversas JF denota-se ainda a necessidade de provimento
de chefias e de técnicos superiores adequado, bem como nas areas de “back-office” e

de suporte administrativo;

b) Uma das &reas de maior desfasamento face as novas responsabilidades das JF
colocava-se na capacitacao dos executivos. Esta situacdo foi entretanto melhorada de
forma consideravel por via do Orcamento de Estado de 2016, pela atribuicdo de mais
tempos inteiros aos vogais dos executivos das JF; na capacidade de delegacdo de
competéncias; na possibilidade de constituicdo de gabinetes de apoio aos executivos;
nos proprios vencimentos dos cargos dos eleitos. Nao obstante, e face ao conjunto das
competéncias bem como dos desafios que se colocam as JF de Lisboa, a plena
estabilizacdo da profissionalizacdo dos executivos das JF da cidade esta ainda por

completar;

c) A RAL herdou um relevante nimero de trabalhadores em regime de prestacdo de
servicos (cerca de 42% do total), havendo a necessidade de se assumir uma adequada
estabilidade nos quadros de pessoal. As recentes medidas de mitigacdo da
precariedade na administracdo publica, assumidas pelo governo nacional, vdo no

sentido de apoiar a resolucédo desta fragilidade.

d) Mantém-se importantes insuficiéncias e riscos de dispersdo na area dos sistemas de
informacdo (SI). Somente perante uma estrutura de Sl plenamente integrada é que
sera possivel desenvolver um quadro que conjugue eficacia na gestdo de proximidade
com eficiéncia e visdo estratégica (local e global), bem como uma melhor capacidade

de trabalho conjunto e uma cultura de subsidiariedade entre a CML e as JF;

e) Finalmente, afigura-se essencial o posicionamento de um conjunto de instrumentos
de base regulamentar, centrais a uma ordem de ac¢do mais coordenada e integrada
entre as principais instituicdes de servico publico na cidade. Regulamentos em areas
transversais tais como a gestdo e manutencdo do espaco publico, os sistemas de
informacdo, a gestdo de equipamentos de proximidade; bem como de outros

elementos de base demonstrativa (como por exemplo manuais de boas praticas).
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Globalmente, é ainda bem notério que a maioria das estruturas e servicos da CML necessitam
de se adaptar mais adequadamente as novas realidades de gestdo autarquica da cidade. Esta é
uma mudanca cultural que s6 pode ser sustentada através de uma conducao politica dedicada
aos processos de governanca, pelo posicionamento de instrumentos comuns de governacao e
pela existéncia de estruturas permanentes de comunicacao e de cooperacdo. Uma das formas
mais estimulantes de obnubilar estes desfasamentos relacionais administrativos seria a
promocao de uma estrutura comum de formacdo e conhecimento autarquico. Esta era uma das
propostas inseridas na Carta Estratégica de Lisboa em 2010; como charneira para o
aprofundamento do conhecimento mutuo, bem como para o fomento de trabalho mais

partilhado.

A ja ampla reflexdo prosseguida em torno do processo da RAL - sustentada sobretudo pelos
trabalhos de acompanhamento e de monitorizacdo desta, cujos relatorios foram sempre
devidamente apreciados pela Assembleia Municipal -, bem como a capacita¢do incremental do

novo tecido politico autarquico de Lisboa permite-nos hoje elencar as seguintes conclusdes:

1. Em primeiro lugar, o consideravel sucesso deste amplo processo de descentralizacdo
(feito, recorde-se, num territério urbano com elevadas complexidades e perante estruturas
autarquicas, administrativas e mesmo politicas muito avessa a alteracdes de fundo)
sustentou-se na combinacdo de uma forte lideranca politica do processo, com o
posicionamento de estudos independentes por parte da academia (que incluiram analises
urbanas, comparacdes internacionais, e o alinhamento de propostas de qualificacdo do
governo urbano) e um amplo debate pablico.

2. Em segundo lugar, afigurou-se igualmente essencial para o incremento qualificado da
reforma, a existéncia de um trabalho de acompanhamento e de monitorizagdo, cujos
relatorios foram emitindo detalhadas radiografias do processo em cada uma das suas fases,
bem como propostas de melhoramento, nas mais diversas areas.

3. Em terceiro lugar, este processo mostra bem como a dimensdo da governanga — ou da
existéncia de uma permanente interligacdo institucional, bem como de uma adequada
integracdo dos diferentes sistemas de poder, de normas e de informacéo na cidade — se
afigura como decisiva, exigindo dedicacdo permanente e de natureza eminentemente

estratégica.

As mais recentes analises de monitorizacdo da RAL refor¢am estas perspectivas. Sera através
de uma conducao politica e governativa activa, em permanente didlogo e sustentada numa
correspondente estrutura de monitorizacdo que se poderdao ndo somente resolver as questdes

ainda em aberto de natureza estruturante - como sao o posicionamento de regulamentos ou a
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integracdo de sistemas de informacdo -, bem como reforcar o elevado potencial existente e

ainda muito pouco explorado, na cooperagdo entre a CML e as JF.

Pela sua propria natureza e amplitude, a Reforma Administrativa de Lisboa exige uma visdo e um
acompanhamento de longo prazo. Embora todos os momentos anteriores ao inicio da sua
operacionalizacdo tenham sido fulcrais, em termos concretos a reforma dos modelos de governacao
urbana em Lisboa comegou ha apenas quatro anos. Tendo o amplo movimento de descentralizacdo de
competéncias e de recursos decorrido com apreciavel qualidade e coesdo, 0 que agora se exige em
termos da atencdo politica situa-se sobretudo nas estruturas mais transversais de qualificacdo da
administracdo publica. Estruturas estas vitais para um panorama que conjugue autonomia, gestéo

publica mais integrada, e subsidiariedade.
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Resumo

As autarquias desempenham um papel catalisador na promogdo do desenvolvimento e bem-estar, ndo s6
atraves da acdo enquadrada pelas suas competéncias tradicionais, mas também pela capacidade de
desenvolver agdes intersectoriais. A mais recente transferéncia de competéncias na area da salde para 0s
municipios fomentou a discussao sobre o papel dos governos locais na promogdao da sadde. Este trabalho
pretende demonstrar que diferentes politicas municipais tém potencial de promover a salde da
populacéo, através da atuagdo nos diferentes ‘determinantes’ sociais e ambientais da saude. Analisando
o0 contelido de 36 instrumentos de politica, referentes ao municipio de Lisboa, foi possivel definir um
conjunto de 18 politicas com potencial de promover a salide em diferentes eixos de intervencdo e de
reduzir as desigualdades entre freguesias. Este caso de estudo destaca ainda a relevancia da abordagem
intersectorial e transdisciplinar na anélise das politicas publicas locais com potencial impacto na salde.

Palavras-chave: Municipio, Determinantes da Salde, Agao Intersectorial, Salide em Todas as
Politicas

1. Introducéo

A promogao da saude € indissociavel do desenvolvimento local sustentavel, sendo um tema
central na Agenda 2030 para o Desenvolvimento Sustentivel e na nova Agenda Urbana para o
Século XXI da ONU (WHO, 2016; WHO and UN-Habitat, 2016). A progressiva transferéncia
para 0s municipios de muitas das competéncias do Estado central, desde a implantacdo da
democracia em Portugal em 1974, coloca-0s huma posicdo de charneira no desenvolvimento
territorial e na promocgao do bem-estar das populagdes. A aplicacio de um indice de Saude da
Populacdo aos municipios portugueses em 1991, 2001 e 2011 demonstrou melhorias
significativas na saude da populacdo em todos os municipios, com destaque para os ganhos em
salde relacionados com a reducdo da mortalidade e a melhoria geral das condic6es da habitacéo,
do acesso a dgua potavel e saneamento, da qualidade ambiental e do acesso a hospitais e centros
de salde (Santana, Freitas, & Almendra, 2015).

Ainda assim, o efetivo envolvimento dos municipios em areas tradicionalmente entendidas como
do setor da salde ainda ndo assume a relevancia apresentada por outros paises europeus. Um

estudo sobre a percecdo do papel das autarquias na salde revelou como principais
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constrangimentos a pouca Vvisibilidade politica da promog¢do da saude, a dificuldade em
demonstrar resultados a curto prazo, a falta de recursos, humanos, técnicos e financeiros e o facto
de a saude estar “escondida” noutras areas, colocando desafios ao levantamento de necessidades
em saude e a construcao de parcerias (l. Loureiro, Miranda, & Pereira Miguel, 2013).

Mais recentemente, no ambito da Lei Quadro da Transferéncia de Competéncias para as
autarquias locais e para as entidades intermunicipais, sdo atribuidas novas competéncias aos
municipios na area da salde, nomeadamente de planeamento, gestdo e manutenc¢do das unidades
de prestacdo de cuidados de saude primarios (Decreto-Lei n® 23/2019, de 30 de janeiro). Néo
obstante, a relagdo do municipio com a satde ndo se restringe a oportunidade de participar mais
ativamente na rede de prestacdo de cuidados médicos. Os municipios desempenham um papel
catalisador da saude da populagdo, ndo so através da acdo enquadrada pelas suas competéncias e
atribuicGes tradicionais (e.g. acdo social, habitagdo, ambiente, transportes e ordenamento do
territério), atuando nos determinantes sociais e ambientais da salde, mas sobretudo pela
capacidade de desenvolver agdes intersectoriais, com outros atores locais, como associacoes,
instituicdes sociais, empresas e comunidade.

A maioria das intervengBes de base territorial desenvolvidas nos municipios contribuem
potencialmente para promover a salde através da melhoria das condigdes do ambiente fisico,
construido e socioeconémico no qual as pessoas nascem, vivem, trabalham e envelhecem (WHO,
2012). Sdo diversos os dominios de intervencdo com potenciais ganhos em salde, como a
inclusdo social, acesso a habitagdo, apoio a familia e ao emprego, criacdo de espacos verdes
urbanos, reabilitagdo urbana, acesso a transportes publicos, reducéo da poluicdo, promogdo do
envelhecimento ativo, entre outros (A. Loureiro, Freitas, Barros, & Santana, 2015). A estratégia
“Satde em Todas Politicas” coloca a saide no topo das agendas politicas, enquadrando o
contributo de diferentes sectores na promogéo da salde e da equidade em salde: economia,
emprego, educacdo, transportes, ambiente, ordenamento do territorio, agricultura, entre outros
(WHO, 2010). A adocéo desta abordagem, a nivel local, tem orientado os principios das Cidades
Saudaveis da OMS, uma rede que coloca a avaliacdo do impacto na satde como prioridade na
formulacéo de politicas e, consequentemente, no governo das cidades.

Partindo do exemplo do municipio de Lisboa, pretende-se com este trabalho apresentar as
politicas municipais (atuais e futuras) com maior potencial de promover a equidade em satde em
diferentes eixos de intervengdo. Este caso de estudo foi desenvolvido no &mbito do projeto
europeu EURO-HEALTHY “Shaping EUROpean policies to promote HEALTH EquitY (2015-
2017), tendo contribuido com evidéncia para a aplicacdo de metodologias de avaliagdo e

priorizacdo de politicas publicas para uma maior justica espacial.
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2. Metodologia
Numa primeira fase, foram realizados dois workshops com um painel intersectorial de 33
stakeholders, incluindo decisores politicos, técnicos da Camara Municipal de Lisboa,
profissionais de salde, representantes de instituicGes de solidariedade social, da academia, da
sociedade civil e de organizagBes ndo-governamentais. O processo participativo teve como
objetivos: i) identificar os determinantes que afetam a equidade na saude da populacdo no
municipio e ii) selecionar os instrumentos de politica que integram acBes e medidas com
potenciais impactos nesses determinantes (Figuras 1 e 2). Os indicadores e as freguesias com 0s
respetivos piores desempenhos (Status Quo - SQ) foram identificados em oito eixos de
intervengdo que correspondem aos principais determinantes da satde e da equidade em saude,
seguindo a abordagem multidimensional da salde do projeto EURO-HEALTHY: i) ambiente
econdmico e social, ii) educacdo, iii) dindmicas demograficas, iv) estilos de vida, v) ambiente
fisico, vi) ambiente construido, vii) seguranca rodoviaria, e viii) cuidados de saude (Freitas et al.,
2018; Santana et al., 2017).

Figuras 1 e 2. Workshops com o painel local de stakeholders.

Eixos de intervencio: identificagiio de situag¢des criticas (SQ)

5Q S0 sQ 5;2 sQ 5Q 5Q sQ

, ‘:, 1’ : t', ““ 4 }? :

1 T ) 1 1 ) T i
Politicas

Levantamento de acdes, medidas e interven¢des

Analise de contetdo

PDM, Estratégias, Planos, Programas ...}
> 36 documentos

Figura 3. Abordagem metodoldgica para levantamento de ages, medidas e intervengdes com potencial de resolver as
situagdes criticas (SQ definido pelo indicador/freguesia) em cada eixo de intervencéo.

Numa segunda fase, foi realizado o levantamento de a¢des e medidas, com potencial de resolver
os problemas (SQ), através da analise do contedo documental de 36 documentos relativos a
estratégias, programas e planos municipais em vigor no municipio de Lisboa (Figura 3). Foram

utilizadas categorias analiticas ao nivel da implementacdo (nome da acdo, medida e/ou
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intervengdo; instrumento territorial; objetivos; incidéncia territorial; pelouro/departamento
responsavel; parceiros; duracdo; recursos; barreiras) e do potencial impacto na satde e equidade
(tipo de determinante da saude; populagdo-alvo; resultados esperados) (Fisher, 1995). O
cruzamento da informacdo recolhida nos varios documentos permitiu sistematizar os
instrumentos de politica e as respetivas agdes e medidas por eixo de intervencdo. Finalmente,
procedeu-se a construcdo de oito matrizes de correspondéncia entre problemas (SQ) e acgdes, a

partir das quais foi possivel definir um conjunto de 18 politicas.

3. Resultados

O conjunto de politicas que foram definidas como tendo potencial de atuar sobre os
determinantes da saude e equidade em Lisboa resulta da aplicacdo de uma abordagem
multidimensional e intersectorial da satde ao nivel local. Verificou-se que, de facto, “a saade
esta (escondida) em todas as politicas”, uma vez que a implementagdo de agdes e medidas para
melhorar os indicadores econdémicos e sociais, as condi¢des da habitacdo, do edificado e do
espaco publico, da qualidade do ar, entre outros, contribuem (direta ou indiretamente) para
melhorar o estado de salde da populagdo residente. A maioria das politicas tém impacto em
mais do que um eixo de intervencdo e em varios indicadores de determinantes da salide em
simultaneo (Quadro 1).

A politica “Refor¢o da coesao social e territorial - Lisboa cidade de bairros” destaca-se pelo
maior nimero de eixos de intervencdo (cinco) em que atua, por integrar acbes que ndo so
abordam os grupos mais vulneraveis, promovendo a inclusdo social, mas também pelas
intervengdes no ambiente construido, nomeadamente no espaco publico. Os Quadros 2 e 3
apresentam dois exemplos da matriz de politicas por indicador e freguesia (SQ), sendo possivel
verificar que diferentes politicas, com diferentes objetivos, atuam sobre 0 mesmo determinante

da saude e freguesia, capitalizando os potenciais impactos na salde da populacao.

Quadro 1. Politicas com potencial de promover a salde, por eixo de intervencgao.

Eixo de intervencao

- B Instrumentos de politica com

PLH; PDS; LXEur-Inclusao; LX-Eur-
QualidadeVida; Loja no bairro; Uma

Reforco da coeséo Promover a integracéo socio- p ., .
N - N . R ;
social e territorial espacial e assegurar 0 acesso a Praca en? Gt(ee] 'tm’ SaL_'de Proxima;
(Lisboa cidade de equipamentos e servicos de EIHIFBINR LIS g [NB e QO = =
Bairros) proximidade Acessivel; GOP-LX; Ajuda Lisboa; Vida

Independente; Lishoa (C)IDADE Maior;
PDM; PAPL; Programa B.a.B.4; CDL

Reforgo e consolidagéo Aumentar a oferta e 0 acesso a PNCP/RNCCI; CESL; R-CSP; Salde

b ofe’rta de.Curlq.ados servicos de salde de proximidade +Proxima; Ajuda Lisboa L C ©
de Salde Primérios

Promocéo da Promover a qualificacdo

reorientacdo profissional, a reinsercdo no . ) ..

profissional e formagédo mercado de trabalho e a S I, AT el e, A0S o ®

ao longo da vida aprendizagem ao longo da vida

Combate ao abandono Combater o abandono escolar e PMIL; PDS; POCH; GOP-LX; Decreto- ° °

escolar precoce reducdo do insucesso escolar Lei n.° 190/91
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Eixo de interve

o~ B Instrumentos de politica com
Politica Objetivo acdes e medidas EH

Promover a adogdo de modos
“suaves” de mobilidade comoas  PAPL; PMQA-LVT; PALBL; PA-Carris;

Promocéo de modos

SEvEs 6B b fiTEaE desloca(_;ﬁes a pé e em bicicleta, em PDM; Uma I_Dr_a(;a em cada Bairro; 3K )
alternativa ao transporte LXEur-Mobilidade; PASEL
motorizado
Promogdo da utilizagdo Promover o uso de transporte PA-Carris; PMQA-LVT: PDO-Metro:
dos transportes coletivo em detrimento do PAPL: PL’H ' ' [ AN )
publicos transporte individual ’
Valorizar e conservar o patrimoénio
edificado, melhorando a qualidade = PASEL; PAS; EMAACL; LXEur-
Reabilitacdo do parque = estrutural e construtiva (tendo em = Reabilitacdo; PLH; Reabilital®;
edificado atencdo a habitabilidade, PIGRBM; LXEur-Reabilitacdo e o
resiliéncia, sustentabilidade e
eficiéncia energética)
Promocéo da Criar condices para a mobilidade
acessibilidade para e acessibilidade da pessoa com . i
pessoas com mobilidade reduzida, de forma PAPL; PDS; Casa Aberta b L4
mobilidade reduzida auténoma, segura e confortavel
Promocao da qualidade TOMOVer & recuperagao ou PNCP/RNCCI; PDS; Saide + Préxima;
de vida e autonomia da manutencao i autonomia e Vida Independente; Casa Aberta; Ajuda
maximizar a qualidade de vida e : ' [ ] ([ ]

Lishoa; PAPL; LXEur-Incluséo; LXEur-
QualidadeVida

populacéo com

dependencia bem-estar da populacédo mais idosa

ou em situacéo de dependéncia
Prevenir a gravidez precoce e
infecdes sexualmente
transmissiveis (IST) e contribuir PNSE; PDS; Salde + Proxima; Lei n.°
para a tomada de decistes 12/2001; CESL

conscientes na area da educagdo

para a saude — educagéo sexual

Promocéo da literacia
em salde e sexualidade
nos jovens

Promocéo da
empregabilidade e
empreendedorismo

Criagdo de emprego e reducdo do = PEEJ; LXEur-Inclusdo; PMIL;
desemprego PMESPEL; PDS; PLH

Redugéo do nimero de pessoas
sem-abrigo e promog&o da sua PMPSA; LXEur-Inclusdo; PDS; PLH o
inclusdo social

Integragdo da pessoa
sem-abrigo

PARL; PDM; PAPL; PMQA-LVT;

LXEur-QualidadeVida; PA-Carris; PDO- [
Metro; Agenda 21

Reducéo da poluicdo | Diminuir o ruido e as emissdes de
sonora e atmosférica = gases poluentes

Combater as cheias e as

inundagdes de forma a minimizar  PLDL; EMAACL; LXEur-QualidadeVida [
as consequéncias destes fenémenos

Aumento da eficiéncia = Otimizar e melhorar o desempenho

energética nos ambiental de veiculos e frotas, PA-Carris; PMQA-LVT )
transportes reduzindo as emissdes poluentes

Requalificar os edificios e espacos

urbanos degradados integrando BIP/ZIP; PIGRBM,; Loja no Bairro; Uma

Gestéo do risco de
cheia e inundacoes

Regeneracéo de areas

desfz}v_oremdas ou em igualmente uma forte componente = Praca em cada Bairro .
declinio (BIP-ZIP) o ;
econdmica, social e cultural

Promocéo da seguranca :L:?mg\?;i: S;;Z%Lasgzgrﬂemaior PAPL; PENSE; LXEur-Mobilidade; °
rodoviaria e pedonal seguranca Escola Segura
Ty Promover condigdes de acesso a PLS; Renda convencionada; LXEur-
e ua%a de habitacio UM habitagéo condigna e QualidadeVida; LXEur-Reabilitagao; )

q G adequada SMA; Renda Acessivel

Nota: O simbolo ® indica que a politica integra acdes, medidas e/ou intervencdes com potencial impacto em um ou mais
determinantes da satide associados ao eixo de intervencéo.

Legenda:

Eixos de intervengéo

ES: Ambiente econdmico e social; ED: Educacéo; DD: Dindmicas demogréficas; EV: Estilos de vida e comportamentos; AF:
Ambiente Fisico; AC: Ambiente Construido; SR: Seguranga rodoviaria; CS: Cuidados de sadde;

Instrumentos de politica

PMIL: Plano Municipal para a Integracéo de Imigrantes em Lisboa 2015-2017; LXEur-Incluséo: Estratégia LX Europa — Eixo
da inclusdo e coesdo social; PEEJ: Programa de empreendedorismo e empregabilidade para os jovens; PMESPEL: Programa
Municipal para a Economia Social e Promogdo da Empregabilidade em Lisboa; PDS: Plano de Desenvolvimento Social 2017-
2020; PLS: Programa Local de Habitagdo; PMPSA: Programa Municipal para a Pessoa Sem Abrigo; Loja no Bairro: Programa
Loja no Bairro; Uma Praga em cada Bairro: Programa “Uma Praga em cada Bairro — intervengdes em espago ptblico”; Saude
+ Préxima: Programa Salde + Préxima; BIP/ZIP: Programa Municipal Bairros e Zonas de Intervencgéo Prioritaria de Lisboa;
RRAHM: Regulamento do Regime de Acesso a Habitacdo; SMA: Programa Subsidio Municipal ao Arrendamento; Renda
Acessivel: Programa Renda Acessivel; POCH: Programa Operacional Capital Humano; GOP-LX: Grandes opgdes do plano
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2016/19 para a cidade de Lisboa; PNSE: Programa Nacional de Satde Escolar; PNCP/RNCCI: Programa Nacional de Cuidados
Paliativos/Rede Nacional de Cuidados Continuados Integrados; Vida Independente: Projeto-piloto Vida Independente; Casa
Aberta: Programa Casa Aberta; Ajuda Lisboa: Programa Municipal "Ajuda Lisboa"; PAPL: Plano de Acessibilidade Pedonal de
Lisboa; LXEur-QualidadeVida: Estratégia LX-Europa 2020 -Eixo da qualidade de vida e ambiente urbano; Lisboa (C)IDADE
Maior: Projeto Lisboa (C)IDADE Maior; CESL: Carta de Equipamentos de Sadde de Lisboa; R-CSP: Plano Estratégico e
Operacional da Coordenacédo Nacional para a Reforma Cuidados Salde Primarios; Lei n.° 12/2001, de 29 de Maio: Lei n.° 12/2001,
de 29 de Maio. Contrace¢do de emergéncia; Decreto-Lei n.° 190/91: Decreto-Lei n.° 190/91, de 17 de Maio. Criagdo nos
estabelecimentos de educacdo e ensino publicos dos servigos de psicologia e orientacdo; PARL: Plano de Acédo de Ruido de
Lisboa; PDM: Plano Diretor Municipal; PMQA-LVT: Programa de Execucdo do Plano de Melhoria da Qualidade do Ar na
Regido de Lisboa e Vale do Tejo; PA-Carris: Plano de Atividades da Carris para 2017 e Estratégia para o Triénio 2017-2019;
PDO-Metro: Plano de Desenvolvimento Operacional da Rede do Metro de Lisboa; Agenda 21: Planos de A¢do da Agenda 21;
PLDL: Plano Geral de Drenagem de Lisboa 2016-2030; EMAACL.: Estratégia Municipal de Adaptagao as Alteracdes Climaticas
de Lishoa; PALBL.: Plano de Acéo Local para a Biodiversidade em Lisboa; LXEur-Mobilidade: Estratégia LX-Europa 2020 -
Eixo da acessibilidade para todos/mobilidade inteligente e inclusiva; PASEL: Plano de Agdo para a Sustentabilidade Energética
de Lisboa (inserido na estratégia energético-ambiental para Lisboa 2010-2020); PAS: Plano de Ag&o Solar (inserido na estratégia
energético-ambiental para Lisboa 2010-2020); LXEur-Reabilitagdo: Estratégia LXEuropa 2020 - Programa de reabilitagdo de
edificios direcionado para a melhoria da eficiéncia energética e da resisténcia sismica; Renda Convencionada: Programa renda
convencionada; Reabilital®: Programa Reabilita Primeiro Paga Depois; PIGRBM: Programa integrado de gestéo e requalificagcdo
dos bairros municipais; B.a.B.4: Programa de Desenvolvimento de Creches em Lisboa; CDL: Carta Desportiva do concelho de
Lisboa; PENSE: Plano Estratégico Nacional de Seguranca Rodoviaria 2020; Escola Segura: Programa Escola Segura.

Quadro 2. Exemplo ilustrativo da matriz de politicas com impacto nos indicadores e freguesias (SQ), no eixo

de intervencdo Ambiente Construido.

DETERMINANTES | AMBIENTE CONSTRUIDO

? Alojamentos s/ aquecimento (% Edificios sem acesso através de Edificios ¢/ necessidade de grandes
= . q *) cadeira de rodas (%) reparagoes ou muito degradados (%)
E <|Elgl3|¢ LI HEIPEIE IR
Slsle|F|slo| (82|38 |c|E|8|c|e|Q|B|2|8|%|c]|8
SR I I I R I R R I IR R I
AN I TN I T A A A AR R A A
@a | = |3 (O =0 - & &] : s |
= R gl 8|° g 515|°
2] 2] 9] Al @#
2
g ® 0/|0/0/0|0|0 0 Oo|0|O(O|OC|®|O|®|©®|0(0 0|0
2
2 | & |09 |0 90|00 |0 124 @ 0|66
3]
£ %@ |0 o|0o|0|0O|@|@ @O|0|O|C|O|@|OC|@ @ 0|0|0|0O
H
i(@/0|0/®©|0|® 06|06/ 0006 6660066066000

Nota: O simbolo O indica a existéncia de ages, medidas e/ou intervengdes que abrangem todo o municipio. O simbolo @
indica o nimero de agdes, medidas e/ou intervencdes que incidem especificamente no territério da freguesia.

Legenda: Hab: Promocéo de oferta adequada de habitagdo; Reab: Reabilitagdo do parque edificado; Rege: Regeneracéo de
areas desfavorecidas ou em declinio (BIP-ZIP); Coesao: Reforgo da coesdo social e territorial (Lisboa cidade de Bairros).
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Quadro 3. Exemplo ilustrativo da matriz de politicas com impacto nos indicadores e freguesias (SQ), no eixo

de intervencdo Ambiente Fisico.

DETERMINANTES | AMBIENTE FISICO

= Concentracao média anual de Pop. res. afetada por niveis de Pop. res. potencialmente afetada
= PM10 (ug/m3) ruido > Lden65 db (% por inundacoes (%)
8 o @ @ &
20, 2 © E | Sg| 2 Sg| = £ |8 = 2
T Els|e|Z2| 22|48 28|29\ €5 |5:|2|¢
= < 3 =} < . E S 5 = E o 5 g & 5 8 E =
2 £ E|E| 2| 5|48l 5| 8|42 2|8 |e8|<2]|%
= % O 55 ﬁ ° O :‘n% o = a 55 &
:lo|e|le|o/ o|o|o| e | 6 o0
e/o|e|o |0
j|¢|o|o|o|Oo|O|O|O|O|O]|O
£/§lo|lo|jo|Oo|O|O|O|O|0O]|O
fFlO|O0|O|O|O|]OfO|O|0O|O
ilolojlo|o|®@|o|lo|®@|0|0|O|O|O|O]|O

Nota: O simbolo O indica a existéncia de acdes, medidas e/ou intervencdes que abrangem todo o municipio. O simbolo @ indica
0 nimero de a¢des, medidas e/ou intervencgdes que incidem especificamente no territério da freguesia.

Legenda: Polui: Redugdo da poluigdo sonora e atmosférica; Inun: Gestao do risco de cheia e inundagdes; Mob: Promogéo de
modos suaves de mobilidade; Eftp: Aumento da eficiéncia energética nos transportes; Utp: Promogao da utilizagéo dos transportes
coletivos; Reab: Reabilitagcdo do parque edificado.

4. Concluséo

O trabalho desenvolvido no municipio de Lisboa apresenta a analise das politicas publicas
locais com potencial impacto na sal(de, tendo por base uma abordagem intersectorial e
transdisciplinar. A semelhanca do observado em Lisboa fica evidente o papel dos municipios
nos ‘determinantes’ da saude e da equidade, dadas as competéncias na resolucéo de problemas
concretos de base territorial. Para isso, as autarquias devem envolver os diferentes atores locais
e transpor as fronteiras e silos organizacionais e/ou sectoriais, atuando de forma sistémica,

integradora e participada.
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Resumo

O presente trabalho busca destacar a importancia das articulacdes organizacionais em diferentes escalas e
da qualidade das agdes de governagdo desenvolvidas, para o melhor resultado das respostas as crises
epidemioldgicas. Através da analise de caracteristicas das Gltimas crises do Ebola, é possivel identificar
algumas condigdes que proporcionam o aumento da velocidade de propagacdo da doenga, assim como a
diminuicdo das condigdes para seu combate. Estas condices, ainda que se materializem principalmente
nas escalas locais, muitas vezes dependem de decisdes coordenadas com outras escalas para serem
combatidas.

Palavras chave: Governagdo em Salde, Escalas de Governacio, Ebola

1. Introducao

Ao distanciarmo-nos de uma perspetiva meramente biomédica e uni-causal das doencas, podemos
compreendé-las em suas mdltiplas e integradas dimensfes. Estas dimensdes, intrinsecamente
relacionadas a&s componentes histéricas e sociais existentes nos territdrios afetados, promovem a
necessidade de compreensdo dos contextos locais e de articulacdo entre atores em diferentes
escalas.

As crises epidemioldgicas causadas pelo virus Ebola (CID 10 - A98.4) refletem esta necessidade
de uma abordagem das doencas a partir da percecdo dos territorios e ndo apenas das suas
dimensdes biomédicas. Assim, pode-se dizer que o Ebola ndo é o problema, ele apenas revela o
problema.

Sem focar unicamente no individuo, compreender 0 meio social, econémico e ambiental no qual
grupos populacionais estéo inseridos torna-se chave para a busca de uma condicao de saide que
nao represente apenas a auséncia da doencga, mas o pleno bem-estar fisico, psiquico e social dos
individuos (WHO, 1948). Neste sentido, o presente trabalho busca destacar algumas
caracteristicas relacionadas aos contextos da crise do Ebola de 2014-2016 na Africa Ocidental e
da crise mais atual na Republica Democratica do Congo, buscando identificar alguns dos
diferentes tipos de atores envolvidos nas causas e/ou no combate das epidemias, em diferentes
escalas de governacao.
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2. O que as ultimas crises nos trazem de novo?

A crise na Africa Ocidental de 2014-2016, foi marcada por uma propagacao de casos em
grandes dimensdes (Delamou et al, 2017) (Spengler et al, 2016). Os primeiros casos
registados ainda em 2013 estavam relacionados aos contatos cada vez mais proximos
entre as comunidades e animais que antes viviam confinados em seus habitats naturais,
nomeadamente morcegos. Estes casos geraram uma primeira onda de doentes em
concentrada na regido de Guekendou (Guine). Vale destacar que as regides inicialmente
afetadas sofriam de forte processo de desflorestamento para atividades agricolas,
madeireiras e de mineracdo (Bausch, & Schwarz, 2014). Achados de OLIVERO et al.
(2017), ao analisar 27 locais de surto do virus Ebola na Africa Central e Ocidental,
comparativamente a outros 280 locais de controle, revelaram que surtos localizados ao
longo dos limites das Florestas Tropicais foram significativamente associados a perdas
florestais nos ultimos 2 anos.

Neste primeiro momento, a doenca foi tratada pelas autoridades locais de saide como
uma “doenga misteriosa” até que colaboradores dos Médicos sem Fronteiras que estavam
no pais trabalhando para ajudar a controlar uma epidemia de malaria, contactou o
escritdrio em Genebra e enviou amostras para testes em laboratorios europeus.

A elevada mobilidade populacional tanto em escala nacional, quanto entre as fronteiras
da Guine, Serra Leoa e da Libéria, provocaram, porém, uma forte e rapida dispersao dos
casos, dificultando a aplicacdo de métodos de controle tradicionalmente aplicados nestes
casos. Se num primeiro momento acreditava-se que o combate a epidemia estava
controlado ao nivel local, logo observou-se que novos métodos teriam que ser
desenvolvidos. (Kamradt-Scott, 2016)

Segundo relatério da organizacdo Médicos sem Fronteiras (MSF), emitido em 2015:

O problema inicial néo foi tanto o nimero de casos, mas o fato de os
focos estarem espalhados por tantos locais (...). No passado, o Ebola
ficava parado e nds poderiamos rapidamente estabelecer operagdes na
mesma area para conté-lo. Dessa vez, pessoas moveram-se muito mais
e 0 Ebola viajou com elas. Assim, tivemos que replicar as atividades e
movimentar-nos com nossa pequena equipa de especialistas, como em
um jogo de xadrez, tentando sondar o melhor lugar para atuar
rapidamente (MSF, 2015)

A Figura 1 mostra a dispersdo dos novos casos e dos acumulados em 26 de Marco de

2014 (a), 17 de Setembro de 2014 (b) e 26 de Novembro de 2014 (c), ilustrando a rapidez
e a representatividade desta epidemia.
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Figura 1: Dispersdo dos casos de Ebola entre marco e novembro de 2014
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Outros fatores podem ser destacados como causas da rapida propagacao da doenca. Entre elas:
As precarias estruturas de cuidados de saude e A escassez de profissionais de saude,
impossibilitando o diagnostico, a confirmacao e o tratamento de forma adequada; Estratégias
ineficazes de comunicacgao que, ao alimentarem a desesperanca e 0 medo, faziam com que as
pessoas preferissem morrer junto aos seus parentes a ir aos centros de tratamento; Baixos niveis
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de escolaridade, fazendo com que as pessoas mantivessem habitos de risco; Manutencao das
praticas tradicionais dos velorios, que naquela regido sdo marcadas pelo contato préximo
entre 0 morto e os familiares; A falta de confianga nas autoridades governamentais que,
especialmente em zonas marcadas por conflitos, ndo sdo legitimadas pelas populac@es locais.
Esta ultima caracteristica acarreta em um outro problema que é A desconfianca das
populagbes diante de ajudas estrangeiras. (WHO, 2015) (Spengler et al, 2016)

Em 08 de agosto de 2014, a Organizagido Mundial de Saude declarou o Ebola uma “Emergéncia
de Saude Publica de Interesse Internacional” (Public Health Emergency of International
Concern) (WHO, 2014) (Kamradt-Scott, 2016). Este anincio marca um ponto de virada na luta
contra a epidemia. Entre as mudancas, destaca-se 0 envio da primeira missdo de saude
organizada pela Organizacdo Mundial de Satde para combate ao Ebola na Africa Ocidental,
denominada UN Mission for Ebola Emergency Response (UNMEER) (UN, 2014). Com esta
missdo, houve um aumento significativo de recursos como equipamentos e infraestrutura,
capacidade de andlises laboratoriais, apoio a logistica, apoio ao aprimoramento e integracdo
dos sistemas de informagdes e de comunicacdo, além da ampliacéo do apoio financeiro para o
combate ao Ebola. (MSF, 2015)

A criagdo de fundos de resposta ao Ebola (Ebola Response Funding), destinando o total de U$
459.913.557 em doagOes para atividades voltadas para Recuperagdo, Investigacdo e
Desenvolvimento (UN, 2015), é outra consequéncia importante do anlncio de agosto de 2014.
Estas recursos sdo provenientes de diferentes organizacdes, como bancos (e.g. African
Development Bank Group; World Bank), Fundagdes Internacionais (e.g. The Paul G. Allen
Family Foundation; Bill & Melinda Gates Foundation), Org&os de governos (e.g. Australia -
Department of Foreign Affairs and Trade; Canada - Foreign Affairs, Trade and Development;
USAID), entre outras.

Outra consequéncia importante do anuncio de agosto de 2014 foi a aprovacdo de acbes de
tratamento de doentes com Ebola através de drogas experimentais (UN, 2014b). Com esta
decisdo, foi criada uma lista de drogas com relativo avango em seus pipelines tecnologicos e
que estariam aptas a serem aplicadas em campo. Esta nova realidade do Ebola, contabilizando
pela primeira vez um namero tdo elevado de casos, permitiu 0 desenvolvimento de testes
clinicos necesséarios para a aprovagdo de medicamentos e vacinas.

A esperanga que muitos tem relativamente a descoberta de uma vacina capaz de controlar o
avanco do Ebola, esteve perto de se tornar realidade durante a Gltima (e atual) crise
epidemioldgica na Republica Democréatica do Congo (RDC). Apds o sucesso das estratégias de
ring vaccination (com a vacina em fase avancada de teste rVSV-ZEBOV - doada pela
farmacéutica Merck) implementadas por Parceiros da Organizagdo Mundial da Sadde na
Republica Democréatica do Congo® na provincia de Bas Uele (2017) e Equateur (2018),
acreditou-se que estariamos entrando em um novo periodo de combate as crises. No entanto,

1 Parceiros da Organiza¢do Mundial da Saide na RDC incluem:

The International Federation of Red Cross and Red Crescent Societies (IFRC), the Red Cross of the
Democratic Republic of the Congo (DR Congo Red Cross), Médecins Sans Frontiéres (MSF), the
Disaster Relief Emergency Fund (DREF), the Africa Centers for Disease Control and Prevention
(Africa-CDC), the US Centers for Disease Control and Prevention (US-CDC), the World Food
Programme (WFP), UNICEF, UNOCHA, MONUSCO, International Organization for Migration (I0M),
the FAO Emergency Management Centre - Animal Health (EMC-AH), the International
Humanitarian Partnership (IHP), Gavi - the Vaccine Alliance, the African Field Epidemiology
Network (AFENET), the UK Public Health Rapid Support team, the EPIET Alumni Network (EAN),
the International Organisation for Animal Health (OIE), the Emerging Diseases Clinical Assessment
and Response Network (EDCARN), the World Bank and PATH. Additional coordination and
technical support is forthcoming through the Global Outbreak Alert and Response Network
(GOARN) and Emergency Medical Teams (EMT). (WHO Africa, 2018)
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um novo surto naquele pais trouxe de volta & tona a importancia dos contextos territoriais nas
questdes ligadas a saude.

Em 23 de Janeiro de 2019, 699 casos de Ebola confirmados (sendo 433 fatais) foram reportados
nas provincias North Kivu and lturi (RDC). O Ministério da Salude daquele pais destacou
algumas prioridades, como: coordenacdo, vigilancia, rastreabilidade de contatos, capacidade
laboratorial, prevengéo e controle de infe¢bes (IPC), gestéo clinica de pacientes, vacinacao,
comunicagdo e participagdo comunitéria, suporte psicossocial, velorios seguros e dignos
(SDB), vigilancia transfronteirica e prontiddo operacional. (WHO Africa, 2019)

Até o momento, 64 403 pessoas foram vacinadas e tratamentos com drogas experimentais -
remdesivir, REGN3470-3471-3479, ZMapp, mAbl114 e favipiravir — também estdo sendo
administrado para casos confirmados em Ebola treatment centres (ETC) coordenados pela
MSF. Apesar disso, conflitos entre diversos grupos armados impedem a entrada de agentes de
salde e o desenvolvimento das operacGes de combate a doenga nas regibes afetadas pelos
conflitos. H4, ainda, outros problemas como: colapso nos sistemas de vigilancia em salde,
greves de trabalhadores de salde e falta de pagamento de salarios.

4. A quem compete o combate ao Ebola?

Considerando governagdo em saude como “a¢des ¢ meios adotados por uma sociedade para
organizar-se buscando a promogdo e a protecdo da saude da sua populagdo” (WHO, 2002),
podemos situar 0s mecanismos de governagao nas escalas locais/subnacionais (e.g. Autoridades
Distritais de Satde), nacionais (e.g. Ministério da Saude), regionais (e.g. WHO Regional Office
for Africa) e internacionais (e.g. Organizagdo Mundial da Saude), interagindo em um modo
global de governacdo. Tal Governacdo Global em Saude (Global Health Governance) é
ilustrada na Figura 2, destacando os principais atores potencialmente relacionados a cada uma
das escalas. O modelo parte de niveis politicos mais centrais (representados pela OMS e Banco
Mundial por representarem as principais fontes de conhecimento em satde e financiamentos)
até niveis politicos mais periféricos com destacada importancia por estarem mais proximos aos
desafios colocados territorialmente.

Figura 2: Mapa da Governacdo Global em Salde
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Considerando os processos de resposta internacional as emergéncias epidemiologicas
— nomeadamente ao Ebola -, em primeira instancia, e respeitando os principios de
soberania dos paises, 0s governos nacionais tém um papel fundamental (mas néo
exclusivo). Sdo eles responsaveis por reconhecer a necessidade de apoio, ainda que
outros grupos ja possam ter identificado esta necessidade. A partir dai, ativa-se uma
complexa rede multiescalar, cujas atribuicGes sdo complementares.

Enquanto internacionalmente desenvolvem-se redes de suporte financeiro;
conhecimento; pesquisa e desenvolvimento; inovagdo tecnoldgica; cooperacdo e
politicas internacionais; diagnosticos laboratoriais; entre outros, é localmente que estas
acdes ganham a materialidade da pratica. E neste sentido que os territorios importam e
os desafios vivenciados por estes passam a representar, também, um desafio a
implementacao de acdes previstas em outras escalas, ainda que por parceiros globais
que detém experiéncias neste tipo de trabalho local (como ONGS).

Neste facto, reside a urgente necessidade de investimentos e incentivos a estruturacdo
de sistemas nacionais e locais de salde capazes de promover os cuidados de saude
necessarios para que sejam atingidos indicadores basicos de qualidade — incluindo
sistemas de vigilancia epidemioldgica, monitorizacdo e comunicacdo em salde. A
garantia de indices socioeconémicos e educacionais basicos sdo, ainda, condi¢des para
0 sucesso das medidas de comunicag@o promovidas pelos governos. Soma-se a estas, a
necessidade de estabilidade das condi¢fes sociais nos diferentes territorios, a fim de
evitar que conflitos armados impecam o desenvolvimento de atividades de resposta as
crises.

Se, por um lado, o sucesso das respostas depende das realidades presentes em cada um
dos territdrios, cuja governagao cabe aos governos locais e nacionais em interacao com
outras organizacGes sociais e com os cidadaos, € importante que o cumprimento das
condicBes basicas anteriormente destacadas esteja presente em metas (e ndo em
modelos top-down) que sejam estabelecidas, pactuadas e cobradas através de acordos
internacionais. Assim, é importante destacar que uma melhor governacdo global nao
substitui a necessidade da boa governagéo local.
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Resumo

0 projeto Citizen Sensing (projecto europeu no ambito do programa ERA4CS) pretende desenvolver
um sistema participativo de gestao de risco climatico capaz de incorporar informacgao local, no
quadro das diretrizes sobre adaptacdo face aos riscos climaticos e analisar até que ponto um
sistema deste tipo pode contribuir para melhorar o nivel de preparacdo e de resposta por parte dos
cidaddos e das autoridades de modo aumentar a resiliéncia urbana em diferentes contextos
europeus.

0 projeto ird desenvolver e testar um sistema piloto de gestdo de risco participativo em quatro
cidades europeias - Porto (Portugal), Roterddo (Holanda), Norrképing (Suécia) e Trondheim
(Noruega), estudando se e como o sistema poderd aumentar o envolvimento dos cidadaos e a
contribuicdo para a resiliéncia urbana.

A plataforma conjuga informacdo recolhida pelas formas classicas com informacgao fornecida pelas
pessoas e, simultaneamente, fornece-lhes informagido para responderem de forma adequada as
situagdes de risco a que estio expostas, tal como serdo utilizados sensores de monitorizagdo de
elementos climaticos na cidade.

Palavras chave: Riscos climéticos, citizen sensing.

1. Introducao

As mudangas climaticas expdem os sistemas ecolégicos e sdcio econdmicos a riscos. As
disparidades que se identificam no conhecimento acerca do sistema climético social estdo na
raiz das dificuldades em perceber e compreender a diversidade dos riscos relacionados com as
mudangas climaticas. A lacuna, ainda enorme, entre o0 que a ciéncia e a inovagao tecnoldgica
podem contribuir para a mitigacdo e o que € incontroldvel pelo ser humano requer

inevitavelmente um processo continuo de adaptacéo.
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Este trabalho faz parte da investigacdo associada ao projeto europeu (no @mbito do programa
ERAA4CS) “Citizen Sensing — Urban climate resilience through participatory risk management
systems’, que propde desenvolver um Sistema Participativo de Gestao de Risco Climatico, um
sistema de comunicacdo bidirecional onde o cidaddo faz parte de um sistema participativo de
gestdo de riscos, contribuindo para a governanca adaptativa. O termo sensor-cidadao € definido
como cidaddos que atuam como sensores para coletar e enviar informacdes a autoridades /
organizacdes relevantes responsaveis pela gestdo de riscos climaticos, para o co-
desenvolvimento de servicos climaticos avancados para fortalecer a resiliéncia do clima
urbano.

Em ultima instancia, o objetivo é retirar conclusdes sobre a forma como esta aplica¢do pode
contribuir para melhorar a literacia dos cidaddos para lidarem com a adaptagéo as alteracdes
climéaticas e para aumentar a sua consciéncia para esta problematica, uma vez que 0
envolvimento dos cidaddos e das partes interessadas profissionais sé serd melhorado se a
percecdo do risco das altera¢bes climaticas forem substancialmente aumentadas. Campanhas
de conscientizacdo sobre 0s riscos potenciais associados a eventos extremos sdo de grande
importancia. Os cidaddos tendem a considerar as mudancas climaticas como um fenémeno

global, ignorando e evitando tomar medidas até que elas sejam direta e seriamente afetadas.

2. Enquadramento da tematica

As Alteracdes Climaticas expoem o0s sistemas naturais e socioeconémicos a riscos climaticos
que resultam da combinagdo entre o comportamento excepcional de elementos climaticos e a
vulnerabilidade de quem ou do que a eles esta exposto (Monteiro et al. 2012). Estes riscos
resultam de se considerar a interagdo entre perigo, vulnerabilidade e exposicdo (IPCC, 2014).
Atendendo a complexidade que envolve um sistema participativo, assim como a
implementacdo de abordagens inovadoras em relacdo as estratégias de governanca, € da maior
relevancia analisar a forma como os eventos extremos podem afetar as pessoas, e a forma
diferenciada como os varios grupos nas comunidades sdo afetados, essencialmente no que se
refere a vulnerabilidade social. Este é um aspeto complexo, dinamico e variavel em termos
espaciais e temporais (Morss et al., 2011).

Alguns autores defendem uma colaboracdo transdisciplinar porque lidar com 0s riscos
climaticos e seus impactos implica necessariamente entender as preocupacdes relacionadas
com o risco climatico por parte da populagdo (D6ll & Romero-Lakao, 2017). Gerir 0s riscos
climaticos pode ser uma forma de lidar com os eventos climéticos extremos (Yuan et al., 2017)
que obriga a adogdo de uma abordagem interdisciplinar e integrada. Por exemplo, das
carateristicas da governanca adaptativa apresentadas por Munaretto, et al. (2014) destacam-se

a aprendizagem (memdria social) e a participagdo (perspetiva dos cidaddos). No entanto, ha
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que referir as dificuldades inerentes a estes processos, desde a incerteza e a inércia dos
processos que levam ao cetismo e relutancia dos cidaddos em participar (D6ll & Romero-
Lakao, 2017).

O recente Relatorio Especial do IPPC “Aquecimento Global de 1.5 © C” ¢ um exemplo do
esforco para ajustar continuamente os processos de mitigacdo e adaptacéo, enquanto forma de
lidar com as alteragGes Climaticas. Os riscos climaticos sdo definidos como a combinacgéo entre
perigo, vulnerabilidade e exposi¢cdo (IPCC, 2014), revelando assim, a urgéncia em entender
como lidar com estas trés componentes, considerando a partida que existem algumas
possibilidades de o fazer, entre elas: a melhoria do conhecimento acerca dos fenémenos
meteoroldgicos, o desenvolvimento de uma melhor compreensdo dos sistemas sociais e
ambientais, a diminuicdo da predisposi¢do destes sistemas para serem afetados adversamente,
a reducdo da extensdo em que pessoas, ativos e ecossistemas estdo desprotegidos e, finalmente,
melhorando as estratégias de avaliagdo de riscos e de gestdo.

Neste sentido, as estratégias de adaptacdo precisam necessariamente do envolvimento ativo de
uma ampla variedade de atores nos processos de tomada de decisdo, de uma forte motivacao,
do envolvimento e responsabilidade conjunta destes atores, sendo que, o envolvimento dos
cidadaos e dos profissionais s6 sera melhorado se a consciéncia e a percecdo do risco relativos
as alteragbes climaticas aumentarem substancialmente. Consequentemente, desenvolver
campanhas de consciencializacdo dos riscos potenciais associados a eventos extremos sdo de
grande importancia, uma vez que os cidaddos tendem a considerar as mudancgas climaticas
como um fendmeno global, distante da sua realidade, ignorando e evitando tomar medidas até
gue sejam diretamente e seriamente afetados.

O projeto Citizen Sensing tem como principais objetivos desenvolver um Sistema Participativo
de Gestéo de Risco Climético capaz de incorporar informacéo local, no quadro das diretrizes
sobre adaptacdo face aos riscos climéticos; e analisar até que ponto um sistema deste tipo pode
contribuir para melhorar o nivel de preparacdo e de resposta por parte dos cidaddos e das
autoridades de modo aumentar a resiliéncia urbana em diferentes contextos europeus. A
plataforma desenvolvida conjuga informac&o recolhida pelas formas classicas com informagéo
fornecida pelas pessoas e, simultaneamente, fornece-lhes informacdo para responderem de
forma adequada as situagGes de risco a que estdo expostas, explorando o potencial para, perante
cada cenério local e suas especificidades, fortalecer a resiliéncia urbana e a capacidade de

adaptacéo.
3. Metodologia
No projeto “Citizen Sensing”, os cidaddos atuam como quer como recetores quer como

provedores de dados especificos, fazendo uso de uma aplicacdo web, integrando as novas
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tecnologias e a percecdo dos cidaddos. Serd desenvolvida uma plataforma que incorporaréd
informacdo recolhida em quatro estudos piloto: Norrkdping (Suécia), Porto (Portugal),
Roterddo (Holanda) e Trondheim (Noruega). Este trabalho centra-se no caso da cidade do
Porto, aproveitando o conhecimento produzido em outros planos e projetos desenvolvidos para
0 mesmo territorio.

Face ao objetivo de explorar a percecdo e consciéncia dos riscos climéticos pelos cidaddos e
principais “stakeholders” antes e depois de interagirem com o projeto, a avaliagdo ¢ feita através
de uma andlise cruzada de mapas de riscos climaticos, workshops e inquéritos envolvendo os
principais utilizadores da aplicacéo.

Dadas as dificuldades inerentes aos processos de governanga e participagdo, foram e seréo
desenvolvidos workshops de sensibilizagdo e debate das principais questdes associadas as
alteragdes climéaticas (AC), onde se procura identificar o nivel de consciéncia e de
conhecimento dos envolvidos, as diferencas na sua percecao e nos impactos sentidos, e a melhor
forma os envolver/mobilizar na cria¢do de uma nova aplicacao.

4. Citizen Sensing: o caso do Porto

Numa fase inicial deste projeto procurou-se compreender as caracteristicas biogeofisicas e
socioecondmicas do concelho do porto, bem como 0 modo como a cidade esta a responder e a
adaptar-se aos riscos climaticos ao nivel das politicas e da sua articulacdo, da governanca, da
participacdo publica, etc. O Porto tem um clima mediterranico com uma forte influéncia
atlantica e frequentemente afetado pela massa de ar humido tropical do Atléantico, pelo
posicionamento do anticiclone dos Agores e pela oscilacao da superficie frontal que separa duas
massas de ar muito diversas - a tropical e a polar - que provocam uma grande variabilidade
intra e interanula na temperatura, na precipitacéo e no vento.

Identificar e compreender os riscos climaticos locais é um processo longo, mas essencial, para
definir estratégias de adaptacdo. Essas estratégias devem traduzir-se em formas de reduzir o
dano quando eventos imprevistos ocorrem (Monteiro and Carvalho, 2010). No caso do porto,
0s riscos climéaticos mais graves devem-se sobretudo aos extremos de calor e de frio embora a
desorganizagdo estacional das precipitagdes seja também um motivo de preocupacéo. Esta
caracteristica, aumenta os riscos de inundacéo, pois a infiltracdo natural da 4gua da chuva é

muito prejudicada pela excessiva impermeabilizacdo dos solos (tabela 1)
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Porto

Tipo de clima Clima mediterraneo
Temperatura média 13°C - 15°C
-Temperaturas extremas (elevadas e baixas)
Eventos climaticos -Precipitacdo intensa
extremos -Seca

-Ventos fortes
-Aumento da morbilidade e mortalidade
-Aumento de novas doencas
-Degradacdo da qualidade do ar
-escassez da dgua
-Erosao costeira
-Danos na saude, nos edificios e infraestruturas, quedas de muros e
falta de energia
-Reduc¢do média anual da precipitacdo
Cenarios futuros -Aumento médio anual da temperatura
- Aumento do nivel da 4gua do mar
Tabela 1 - Analise sintese do clima na cidade do Porto

Riscos climaticos

Consequéncias dos
riscos climaticos

Segundo Déll e Romero-Lankao (2017), podem ser adotadas duas abordagens para lidar com
os riscos climéticos: seja a gestdo de riscos, por mitigagéo, ou por adaptacdo. No primeiro caso,
h& uma reducdo dos riscos relacionados com as alteracGes climaticas, enquanto no segundo, a
adaptacgéo pode, de fato, reduzir impactos do perigo e da exposicéo. Assim, de forma a proteger
as populagdes e reduzir, na medida do possivel, os resultados negativos dos eventos pretende-
se incluir na aplicagdo mobile, um sistema de comunicacédo eficiente, através de cartografia
detalhada, relativamente as areas onde a populagao, principalmente a mais vulneravel (criancas,
idosos e pessoas com doencas respiratérias e circulatérias) se podera proteger perante um destes
episodios, assim como recomendagdes de apoio aos cidadaos.

Este mapa estatico fornece informacédo relativamente aos locais onde as pessoas se devem ou
ndo dirigir quando ocorre um episodio de onda de calor, vaga de frio, ventos fortes, ondulagao
forte e precipitacdo intensa. A titulo de exemplo, na figura 1 podem ser observadas as éareas
consideradas mais quentes e mais frescas na cidade do Porto, num dia de temperatura elevada.
Como recomendac&o, direcionam-se as pessoas para 0s parques e jardins publicos, assim como
se indicam as fontes e bebedouros distribuidos pela cidade, uma vez que uma das mais
importantes recomendagdes em dias de calor extremo, quer da Prote¢do Civil, quer da Direcédo
Geral de Saude é que o cidaddo beba bastantes liquidos e se proteja do sol, procurando locais
com sombra.

Contudo, a informacdo sobre a localizacdo dos parques e jardins publicos serve também em
caso de eventos de ventos fortes: neste caso recomendagdo ¢ de “ndo ir”’, uma vez que pode

haver a queda de galhos ou arvores.
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Recomendagdes para dias de calor extremo

Muito menos quente m Parques e jardins publicos
Menos quente ® Fontes e bebedouros

I Mais quente

I Muito mais quente Autor: Ana Monteiro, Helena Madureira, Paula Gongalves
Janeiro 2019

Fonte: CAOP, 2011; INE. 2011

Figura 1 - Recomendagdes para dias de calor extremo na cidade do Porto

5. Principais conclusdes até ao momento

O desenvolvimento deste tipo de instrumentos é fundamental para o processo participativo. A
aplicacdo tal com esta concebida, assegura a possibilidade de os cidaddos fornecerem
informacdo sobre os episodios extremos que presenciam, quer relatando o episddio em si quer
0 seu nivel de conforto perante a situag&o.

Na perspetiva de que esta plataforma digital funcionara de forma a integrar e/ou interagir com
o0s cidadaos e as principais organizac6es a diferentes escalas espaciais, a informacéo recolhida
é fundamental para assegura respostas mais eficazes e que correspondam as necessidades reais
da populagéo.

Paralelamente, a aplicacdo fornecera informacéo relevante para que o cidaddo possa ter uma
melhor nocdo dos riscos a que esta exposto e dos comportamentos adotados para melhor se
defender quando confrontado com eventos climaticos extremos.

Da experiéncia até ao momento, resulta a conviccdo de que a maior dificuldade neste processo
seré construir uma relagdo de confianca com o utilizador da aplicacdo relativamente quer a
informacdo que recebe quer em relagdo a utilidade da informacéo que fornece, e na sequéncia,
assegurar a participacao ativa dos cidadaos através da utilizacdo da aplicacdo.

Contudo, h& que reconhecer, no entanto, que a perce¢do e a aprendizagem ndo tém sido
eficazes, o que exige que se faga uma avaliacdo rigorosa dos erros cometidos na
formac&o/informacg&o da populagdo e dos decisores para este tipo de riscos e que se desenhem
outras estratégias mais eficazes.
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Resumo

0 envelhecimento da populacgido constitui uma evolucdo intrinseca da sociedade contemporanea.
Os avangos da medicina, o crescimento econémico, a adoc¢io de estilos de vida mais saudaveis, tém
levado simultaneamente a reducio das taxas de fertilidade e de mortalidade, bem como ao
aumento da esperanca média de vida. A reflexdo apresentada neste artigo ndo procura dar
respostas, mas apenas abrir um espacgo para o debate sobre envelhecimento e age-friendly
environments em Portugal. Sublinham-se algumas dimensdes fundamentais para as condi¢cdes de
vida das pessoas idosas e algumas barreiras possiveis a implementacao de politicas bem-
sucedidas.

Palavras chave: Envelhecimento, age-friendly environment, ambiente construido, espago de
vida, politicas urbanas

1. Introducéo: o envelhecimento no quadro das tendéncias urbanas
contemporaneas

O envelhecimento da populacdo constitui uma evolucdo intrinseca da sociedade
contemporanea. Os avangos da medicina, o crescimento econémico, a adogao de estilos de vida
mais saudaveis, tém levado simultaneamente a reducdo das taxas de fertilidade e de
mortalidade, bem como ao aumento da esperanca média de vida (Phillipson, 2013; Rechel et
al., 2013). As projecOes da Organizacdo das Nages Unidas (ONU) indicam que o indice de
dependéncia de idosos (propor¢do das pessoas com 65 anos ou mais / populacdo entre 15 e 64
anos) atingira 21,6% em 2040 a escala mundial. Na Europa, devera passar de 27,8 em 2013
para 32,1% em 2020 e para 46,1% em 2040 (EC, 2015). Em Portugal, onde atualmente cerca
de 20% da populacdo tem mais de 65 anos, essa proporcao devera atingir entre 35 e 40% nos
proximos 50 a 60 anos.

O envelhecimento constitui, sem davida, uma trajetdria positiva e uma boa noticia. Representa,
ao mesmo tempo, um enorme desafio cientifico e politico cujo reconhecimento pela
Organizacdo Mundial da Saiude (OMS) conduziu ao lancamento da Rede Global de Cidades
Amigas dos ldosos, a qual vem enfatizando o contributo do ambiente social e fisico na vida das
pessoas idosas (WHO, 2007). Nos ultimos dez anos assistiu-se a multiplicacdo de programas
conjuntos como a Parceria Europeia de Inovacdo para um Envelhecimento Ativo e Saudavel.
No ambito da afirmacdo do conceito de Ambientes Amigos dos ldosos, ou Age-Friendly
Environments (AFE), definidos como uma sociedade na qual “politicas, servigos, configuragdes
e estruturas apoiam e capacitam pessoas a envelhecerem ativamente” (WHO, 2007), muitas
métricas e métodos de avaliagdo tém sido desenvolvidos com o objetivo de avaliar a aptidao
dos territérios para o envelhecimento, seja ele ativo, saudavel ou bem-sucedido. Multiplicaram-
se as politicas e estratégias favoraveis ao envelhecimento ativo e a autonomia das pessoas
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idosas, suportes fundamentais para a permanéncia dos mesmos nas suas residéncias até o mais
tarde possivel — o chamado conceito de Ageing in Place (Phillipson, 2011).

Na perspetiva das condi¢des de vida da populacdo idosa, dentro e fora de casa, nos seus bairros
de residéncia, esta evolucdo levanta um desafio urgente. Em particular, colocam-se duas
questdes: (i) em que medida € que os espacgos de vida se adequam a vida das pessoas idosas;
(ii) que oportunidades existem e que barreiras se colocam a implementacdo, a escala local, de
medidas favoraveis ao envelhecer-bem?

A reflex&o apresentada neste artigo enquadra-se numa reviséo da literatura realizada no &mbito
da elaboracdo do projecto Grampcity — Moving Smartly Towards Accessible and Inclusive
Urban Environments for our Elders (PTDC/GES-TRA/32121/2017, financiado pela FCT), que
arrancou em QOutubro de 2018 e ainda se encontra em fase de desenvolvimento. As pistas
propostas ndo constituem uma resposta as perguntas colocadas, sendo antes um conjunto de
hipoteses de trabalho a que o projeto podera dar resposta, e que sobretudo abrem um espaco
para o debate no caso portugués.

2. As dimensdes do habitar

As respostas aos desafios da autonomia dos idosos, do respeito pelas suas aspiracdes e
necessidades, pelo envelhecimento ativo e saudavel e pelo seu bem-estar, sdo complexas. Trés
dimensoes do seu espago de vida merecem aqui destaque: (i) a habitabilidade dos alojamentos;
(if) a mobilidade quotidiana; (iii) a qualidade e funcionalidade da envolvente urbana (o
chamado built environment, ou ambiente construido).

O alojamento é um lugar onde o conforto e a funcionalidade deveriam prevalecer,
principalmente numa idade avancada em que a vulnerabilidade é maior, em que as limitagdes
fisicas sdo mais evidentes. Do ponto de vista do conforto, Portugal continua a ser um dos paises
europeus onde mais se morre por causa do frio dentro de casa no inverno: apresenta uma das
maiores taxas de excesso de mortalidade (Liddell et al., 2016). O mau isolamento térmico das
residéncias é um problema que nenhuma politica urbana tem conseguido atenuar ou resolver.
Do ponto de vista da funcionalidade, a fraca adaptabilidade e flexibilidade do parque de
alojamentos existente, a auséncia de pré-equipamentos e de servigos de teleassisténcia, constitui
uma fragilidade da resposta habitacional. Poucas séo as pessoas idosas que tém a possibilidade
de alterar estruturalmente as condi¢es do seu alojamento, devido ao baixo poder de compra
ou ao estatuto de ocupacdo dos alojamentos.

O segundo desafio diz respeito & mobilidade quotidiana, & capacidade das pessoas idosas em
deslocar-se e aceder a recursos distribuidos de forma heterogénea no espago (Menec et al.,
2011; Smith et al., 2013). As pessoas idosas enfrentam uma perda de capacidades cognitivas,
fisicas e/ou mentais de modo progressivo, em ritmos diferentes (Clarke, George, 2005) mas
com tendéncias semelhantes para a reducdo da mobilidade: a dificuldade em subir degraus e
caminhar (Simonsich, 2008), os varios obstaculos a deslocacdo em transporte publico, a
interrupcdo, frequentemente repentina, da conducdo (Ahern, Hine, 2014) representam, pela
reducdo do espaco de vida que lhes é acessivel, sérias ameacas as aspira¢des das pessoas idosas
e & sua participacdo na sociedade. A interrupcdo da conducdo, por exemplo, € o primeiro
preditor de sintomas depressivos em populac@es idosas (Davey, 2007; Carmody et al., 2012).
Quanto maior o esfor¢o necessario para se deslocar, socializar, maior € a tendéncia para se
fechar em casa. Quanto maior a distancia em relacéo a servigos basicos como uma farmécia,
uma loja alimentar, um centro de salde, maior € a tendéncia para ndo usufruir dos mesmaos,
faltar a uma consulta, ndo tomar os medicamentos.

Sobretudo, estes desafios individuais apresentam uma légica cumulativa com a vulnerabilidade
social: os comportamentos e as condi¢cdes de salde prévias, as localizagBes residenciais, a
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existéncia de suporte social e familiar (bem como a acessibilidade fisica e, no caso dos servigos
publicos, o conhecimento dos mesmos) tragcam possivelmente uma linha que diferencia os
idosos mais vulneraveis e os outros. A influéncia mitua das desvantagens sociais, de
transportes e locais dificultam a capacidade dos idosos em manter relagGes significativas com
0s seus bairros e aceder a recursos distribuidos de forma desigual, gerando preocupag@es de
justica espacial.

A terceira dimensdo diz respeito aos territorios e aos bairros, numa perspetiva multi-
escalar. Inquéritos realizados por entidades locais tém revelado que muitos idosos ndo tém
ninguém com quem partilhar questdes da vida privada, e por outro lado que metade da mesma
populacdo idosa ndo frequenta espacos publicos, como parques e jardins. A falta de socializacao
e a falta de uso dos espacos publicos estdo numa certa medida associadas e remetem para 0s
territorios que varias décadas de urbanismo funcionalista e expansionista tém construido. Esta
constatacdo obriga a procura de solugdes que ndo podem reduzir-se ao tratamento dos espagos
publicos & escala micro (colocacéo de bancos de jardim, iluminagdo, reparagdo ou adaptacéo
dos passeios). Os territérios monofuncionais, residenciais, onde o automovel é rei e em que 0s
servigos sdo distantes foram-se multiplicando com a expansédo urbana. Os problemas deixaram
de ser apenas locais.

3. As escalas da acdo publica e as dimensdes das barreiras

Uma questdo fundamental reside na maneira como as tendéncias contemporaneas em torno dos
territérios e da mobilidade, por um lado, e o envelhecimento como uma construgéo social, por
outro, se influenciam mutuamente. O envelhecimento estd inserido no contexto de &reas
urbanas que passam por mudangas complexas, as quais tendem a favorecer os estilos de vida
mais conectados, acelerados e em constante movimento (“hipermoveis"). A globalizacao
modificou o contexto que molda o envelhecimento da populagéo, acelerando a vida quotidiana,
redimensionando os interesses pessoais, conexdes e cidadania, e envolvendo o uso intensivo
dos TIC. Os novos grupos de idosos sdo (e serdo) mais moveis e dependentes do automdvel, e
(terdo) maior acesso a ferramentas digitais do que seus predecessores. Por fim, uma crescente
tendéncia a individualizacdo tem dado origem a substituicdo das antigas rotinas por novas
formas de compromisso pessoal, ampliando o mundo das escolhas, necessidades e aspiragdes
(Phillipson, 2013).

Existe ainda um grande grau de incerteza em relagdo ao que os atores publicos territoriais
podem fazer para enfrentar o desafio do envelhecimento. E certo que politicas habitacionais
mais fortes tém de ser fomentadas, que o apoio a mobilidade (servicos especiais, de bairro,
transporte a pedido) ou o apoio de compensacdo da perda de mobilidade (suporte social,
urbanismo comercial, servicos itinerantes) pode constituir uma resposta, e que um design
urbano agradavel e de qualidade, com sitios de permanéncia (bancos publicos, mesas e areas
de jogos) em que os idosos se juntam, conversam, socializam, misturando-se &reas para criangas
e areas para idosos, também favorecem a atividade. Estes elementos estdo associados a
qualidade de vida, a maior atividade, a maior socializacdo, ao suporte social espontaneo e
informal, & apropriacgao positiva do espaco. Contudo, além desses aspetos, € importante ter em
conta uma série de barreiras & implementac&o de politicas territoriais age-friendly:

—Barreiras conceptuais: a primeira barreira refere-se a diversidade dos idosos (So04). O
conceito de age-friendly € um termo genérico que oculta a heterogeneidade dos idosos e as
muitas questdes distributivas decorrentes dessa dimensdo. As pessoas idosas variam na idade
em si, bem como nas suas capacidades, preferéncias pessoais, valores, significados. A
posicao, o estatuto, o género, a nacionalidade, o grau de incapacitacao cognitiva, as condi¢6es

de saude fisica, as caracteristicas sociodemogréaficas e a existéncia de apoio familiar
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influenciam significativamente as suas percecOes e experiéncias de mobilidade e
acessibilidade aos recursos. As pessoas idosas mais vulneraveis podem ndo beneficiar de
politicas age-friendly espacialmente homogéneas, construidas com base em checklists pré-
formatadas (Menec et al., 2011; Buffel et al., 2012);

—Barreiras contextuais: a variabilidade geogréafica dos contextos locais pode influenciar
significativamente as vivéncias das pessoas idosas, e nem sempre as solucGes
estandardizadas, que porventura respondem a outras considerac@es politicas, funcionam de
igual modo em todos os locais. Por exemplo, persistem duvidas sobre a relacdo entre a
densidade residencial e os usos mistos, por um lado, e questdes relacionadas a idade e a
reducdo da incapacidade, por outro (Clark, George, 2005). Em contraste com algumas
afirmac0es recorrentes relacionadas com o AFE, alguns bairros periféricos e/ou degradados
podem oferecer mais interagdes sociais, com maior capacidade de suporte do os bairros
dindmicos e centrais. Do mesmo modo, o papel das politicas favoraveis aos modos suaves €
por vezes ambiguo: ao reduzir o lugar do automovel por motivos ligados aos objetivos da
sustentabilidade, corre-se por vezes o risco de reduzir também o acesso de pessoas idosas aos
servicos, devido as mais longas distancias que terdo de percorrer a pé depois de estacionarem
o seu automavel. E provavel que as solucdes tenham de ser equacionadas & luz da desigual
capacidade de circular a pé;

—Barreiras institucionais: existe uma certa segmentagéo das areas de competéncias e também
das escalas de agdo, que numa perspetiva de age-friendly environment ndo contribuem para a
eficAcia de medidas territoriais. Além disso, apesar de representarem um dos grupos
populacionais mais vulneraveis a dinamica urbana contemporanea, os idosos sao raramente
consultados em processos de planeamento (Carmody et al., 2012; Buffel et al, 2012). Por fim,
um dos grandes problemas do modelo do AFE é que parece operar em paralelo ou fora do
circuito tradicional das forcas que forjam, constroem o espaco urbano. N&o se pode fazer uma
politica amiga dos idosos sem ter em conta que as dinamicas imobiliarias e de producao de
espaco urbano tendem a dirigir-se para outras populacfes. Deste ponto de vista, é necessario
existir uma maior exigéncia em relagdo a critérios age-friendly na concepcao, na avaliacdo e
instrucdo de qualquer projeto de operacdo urbanistica, seja de construgdo de alojamentos, seja

de urbanizagdes novas, renovacdo urbana, renovagdo do espaco publico.

5. Concluséao

Estas reflex6es ndo pretendem fornecer respostas, mas antes abrir o debate sobre os varios
niveis de competéncias e a conducédo de politicas publicas capazes de responder aos desafios
inerentes ao envelhecimento da populacdo, em particular do ponto de vista dos espacos de vida,
interiores e exteriores, que tém uma influéncia fundamental sobre as proprias condi¢cdes do
envelhecimento. Estes desafios dizem essencialmente respeito ao modo como as Institui¢oes
locais, metropolitanas e nacionais saberdo articular-se, num futuro préximo, entre elas e com o
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sector privado, sem que se perca de vista o objectivo principal da regulacdo urbana: a qualidade
de vida das pessoas.

6. Financiamento
Este texto insere-se no projeto Grampcity — Moving Smartly Towards Accessible and Inclusive
Urban Environments for our Elders (PTDC/GES-TRA/32121/2017, financiado pela FCT).
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Resumo

As (ltimas décadas tém vindo a revelar a saturacdo de inimeros destinos turisticos, algo que urge
contrariar. O turistico criativo, segmento de maior qualidade, constitui, potencialmente, uma resposta ao
cenario existente. Tendo por base este pressuposto, foi concretizada uma abordagem qualitativa
considerando as principais instituicdes que estdo a desenvolver atividades de turismo criativo a nivel
internacional. Através de uma pesquisa realizada em 2017, no Google (web), foi criada uma base de dados
com 20 itens e realizada uma andlise de conteido. Em 2018, foram concretizadas 12 entrevistas
semiestruturadas a 12 diretores das institui¢des que declararam realizar atividades de turismo criativo. Os
resultados obtidos revelam que é possivel uma descentralizacdo da atividade turistica suportada na oferta
de produtos turisticos de elevada qualidade. Em que medida é que o processo de descentralizagéo
administrativa entretanto desencadeado em Portugal pode contribuir para robustecer este novo modelo de
desenvolvimento turistico é algo que esta para ser verificado.

Palavras-chave: turismo criativo; cocriacdo; espagos periféricos; descentralizacdo politico-
administrativa; descentralizacdo turistica.

Introducao
O conceito de turismo criativo continua a gerar debate a escala internacional, ainda que, em

2000, com Richards e Raymond (2000), tenha surgido como um novo segmento do turismo que
oferece ao turista a oportunidade de cocriagdo com a comunidade do local visitado e de
desenvolvimento da sua criatividade. Este conceito de turismo tem revelado ser bastante
flexivel quer na sua definicdo (assumindo-se como uma evolugdo do turismo cultural para
experiéncias mais ativas e envolventes) quer na sua adaptacdo ao contexto local (Remoaldo e
Cadima Ribeiro, 2019a; Remoaldo et al., 2019b).

Nesse contexto, tem-se afigurado como uma das solucdes para o contrariar da massificacédo e
banalizacdo do turismo, que tem sido evidente em inimeros destinos internacionais, sendo uma
aposta recente de varios paises do Sul da Europa (Richards e Wilson, 2006), incluindo Portugal.
O desenvolvimento de praticas de turismo criativo tem acontecido também em territérios, de
indole rural ou urbana, com pouca tradi¢cdo no setor turismo, tirando partido dos recursos e
tradicBes existentes, gerando expetativa sobre o contributo que podem dar para o seu

desenvolvimento.
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No quadro do processo de descentralizacdo politico-administrativa em curso, decorrente da
implementacéo da Lei n°50/2018, de 16 de agosto, existe a expetativa sobre como este processo
pode ser parte da implementacdo de um modelo turistico em Portugal menos concentrado
nalgumas areas do pais e mais qualificado, tirando partido do patrimoénio, material e imaterial
dos lugares, e proporcionando novas e mais ricas experiéncias a visitantes e proporcionando a
esses lugares novas vias para o desenvolvimento. Note-se que 0s atrasos de desenvolvimento
verificados em grande parte do pais tém sido, muitas vezes, considerados como resultando de
serem recorrentemente esquecidos pelo poder publico central.

Do texto da Lei n® 50/2018, retenha-se que entre as muitas competéncias a transferir para os
municipios estdo a Cultura, o Patrimoénio, e o Desenvolvimento Turistico, e no caso das
Comunidades Intermunicipais (CIM), que no atual contexto legal sdo uma extensdo dos
municipios, esta a Promog&o Turistica.

Os resultados que se vertem no presente texto inserem-se no &mbito do Projeto CREATOUR:
Desenvolvimento de Destinos de Turismo Criativo em Pequenas Cidades e Areas Rurais,
financiado por Fundos Comunitérios, através do COMPETE 2020, PORLisboa, PORAlgarve,
e pela Fundacéo para a Ciéncia e Tecnologia (FCT), estando em curso até inicios de 2020.
Através da utilizacdo de métodos qualitativos, foi realizada uma analise de contetdo alicercada
numa pesquisa concretizada em 2017 no Google (web), tendo sido criada uma base de dados
com 20 itens. Com base nos dados recolhidos, foi feita uma analise das iniciativas em turismo
criativo que estdo a ser desenvolvidas a escala internacional. Uma anélise mais profunda foi
feita numa fase posterior (em 2018), usando um inquérito por entrevista semiestruturada
realizada a 12 diretores das instituicGes que indicaram realizar atividades de turismo criativo.
Os principais resultados revelam que, no caso de Portugal (de que se retiveram duas
institui¢Bes), as iniciativas sdo na realidade experiéncias criativas e implicam cocria¢do. As
atividades destas duas instituicdes estdo a decorrer em espacos rurais ou em pequenos espagos
urbanos, contribuindo para uma descentralizagdo da atividade turistica e contrariando o que
tem acontecido a nivel internacional, onde a maior parte das atividades criativas do foro cultural
continuarem a decorrer nos principais espacos urbanos.

Além desta Introducdo, o presente texto estd estruturado em quatro itens. Enquanto o
primeiro se centra no posicionamento de Portugal no &mbito do turismo criativo, o segundo
debruga-se sobre os principais elementos inerentes & metodologia utilizada para recolha da
opinido dos diretores das instituigfes que indicaram desenvolver atividades criativas em
Portugal. No terceiro item sdo analisados os principais resultados obtidos e, no Gltimo item,
sdo avancgadas algumas consideracGes finais e recomendacgbes, onde se sublinha a
expetativa gerada pelo processo de descentralizacdo de base municipal entretanto
desencadeado em Portugal no que a virtualizacao de novos produtos e de um novo modelo

de desenvolvimento turistico no pais diz respeito.
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1. Breves consideracoes sobre o turismo criativo e o papel de algumas

instituicoes Portuguesas

A dificuldade em definir os limites do conceito de turismo criativo tem sido evidente nos
ultimos dezanove anos, isto é, desde a sua definicdo por Richards e Raymonds no ano
2000. Num quadro de grande competitividade a escala internacional para a captacdo de
turistas e de alguma normalizacdo e banalizacdo dos produtos oferecidos (Richards e
Wilson, 2006), a criatividade passou a assumir-se como uma condicao para a sobrevivéncia de
muitos destinos turisticos. Este tipo de turismo tem revelado ter algum potencial para suportar
0 crescimento e o desenvolvimento dos territorios (Brouder, 2012), proporcionando uma
evolugdo de um turismo cultural massificado, baseado em consumos passivos, para este novo
tipo de turismo (Remoaldo et al., 2019b).

Os paises do Sul da Europa, mais do que outros paises, e sobretudo a partir da presente década,
tém vindo a estar entre aqueles que maior aposta tém feito neste tipo de turismo, embora se
deva ter presente 0 seu carater recente. Esta aposta podera resultar da elevada massificagdo
enfrentada por inimeros destinos, mas resulta também do seu rico patrimonio cultural, material
e imaterial, que abre espago para outro tipo de utilizagdo, mais criativa. Experiéncias auténticas
e um envolvimento ativo com a cultura e contato com pessoas da comunidade local s&o novos
desafios para a década atual. Esta nova forma de pensar a oferta turistica esta a desenvolver-se
rapidamente, principalmente em Espanha, Franga, Itélia e Portugal.

Na realidade, confirmou-se que parte das vinte e quatro instituicbes que integram a
Creative Tourism Network e se apresentam como organizadoras e divulgadoras de
atividades criativas, tais como residéncias de artistas com envolvimento da comunidade
local, workshops ligados a vérias tematicas onde o turista é cocriador, tém-se revelado
como sendo mais promotoras de atividades de carater educacional e de aprendizagem do
que de turismo criativo (Remoaldo et al., 2019b). Em todo o caso, isso representa ja um avango
relativamente aos modelos de consumo turistico mais tradicionais.

A Creative Tourism Network (http://www.creativetourismnetwork.org/?lang=pt-pt) é uma
organizacdo internacional fundada em 2010, em Barcelona, com o objetivo de fomentar o
turismo criativo em todo o mundo. Uma das vias que usam para divulgar as suas atividades

sd0 0s Orgdos de comunicacao social.
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2. Metodologia utilizada

Na pesquisa que foi realizada entre 2017 e 2018 foram utilizados métodos qualitativos. Entre
marco de 2017 e dezembro de 2017, foi dada especial atengéo as instituices que organizavam,
aquela data, iniciativas criativas e que eram certificadas pela Creative Tourism Network.

Primeiramente, foi realizada, entre mar¢o e agosto de 2017, uma pesquisa ho Google (web)
utilizando as palavras-chave “creative tourism initiatives”, “creative cities” e “best practices in
creative tourism”. Em seguida, verificou-se se a instituicdo estava certificada pela Creative
Tourism Network. Foram encontradas 24 instituicbes que declararam estarem a desenvolver
iniciativas criativas. A maioria das institui¢des estava localizada no sul da Europa e, na maioria
dos casos (exceto trés), era certificada pela rede mencionada. Loulé Criativo (um dos 19
destinos Creative Friendly certificados pela Creative Tourism Network e localizado na regido
do Algarve) e Cerdeira Village Art & Craft (uma das oito Plataformas Criativas consideradas
pela mesma rede e localizada na regido Centro) foram as institui¢fes Portuguesas identificadas.
Foi criada uma base de dados com 20 itens para cada instituicdo, com, por exemplo, a
identificacdo da instituicdo responsavel pela implementacdo das iniciativas, ano de
implementacgdo, atividades desenvolvidas, local de desenvolvimento e pais de origem.
Adicionalmente, foi realizada uma analise do sitio eletrénico de cada instituicdo (de setembro
a dezembro de 2017) e esta andlise foi complementada com entrevistas semiestruturadas aos
presidentes ou representantes das instituicdes. Estas foram conduzidas principalmente por
Skype, entre julho de 2017 e abril de 2018. O gui&o da entrevista foi estruturado em 17 questdes.
No quadro deste levantamento de dados, resultou clara a dificuldade em obter uma resposta
positiva por parte de 12 instituicGes, tendo as duas instituicdes Portuguesas respondido
favoravelmente em menos de 15 dias apds o primeiro contacto, assim como mais 10 outras

instituicdes.

3. Alguns resultados obtidos nas entrevistas

Tendo por base as entrevistas semiestruturadas realizadas aos diretores do Loulé Criativo e da
Cerdeira Village Art & Craft, foi possivel constatar que ainda é muito recente o inicio da sua
atividade, quando comparado com o de algumas das organiza¢des internacionais existentes
pertencentes a Creative Tourism Network. No caso das instituicbes portuguesas, a sua
atividade remonta ao ano de 2015.

A Cerdeira Village Art & Craft situa-se na aldeia de Cerdeira, no concelho da Lousé, que é um
dos municipios da sub-regido de Coimbra. Fornece um pacote diversificado de atividades,
fazendo uso das linguas Portuguesa e Inglesa. Além de workshops relacionados com a produgéo

de artesanato nacional (por exemplo, azulejos e cerdmica), organiza atividades que lidam com
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a escrita e desenho em jornalismo, encadernacéo e escrita de viagens criativas. Os visitantes
também séo convidados a explorar a &rea circundante da vila, que oferece vérias atividades para
familias e amantes da natureza, cultura e gastronomia, seguindo oito itinerarios. Esse tipo de
atividade é complementado pelo festival "Elementos & Solta - Art meets Nature", que acontece
todos os anos, em julho.

A Loulé Criativo é uma organizacao de turismo criativo localizada no concelho de Loulé, na
regido do Algarve. A cidade de Loulé possui cerca de 20 000 habitantes (http://www.cm-
loule.pt/pt/default.aspx, acesso em 11.05.2018). Realiza 46 atividades criativas, assumindo um
portfélio que é o mais diversificado em todo o mundo, tendo por base a analise que realizamos
as outras 22 instituicfes identificadas. Este desempenho resulta do forte empenho das
autoridades locais na instituicdo e no papel que desempenha no seu territorio. A maior parte
das atividades acontece na cidade de Loulé.

Mesmo que as principais atividades estejam relacionadas com a gastronomia tradicional e os
vinhos, os elementos tradicionais locais e regionais estdo sempre presentes. O mesmo ocorre
com as outras atividades organizadas, em que o turista pode cocriar e envolver-se em muitas
atividades desenhadas em estreita relacdo com o patriménio cultural local.

As principais diferencas identificadas entre estas duas instituicdes e as restantes foram o facto
de se localizarem em lugares de pequena dimensdo, quando nos outros casos retidos nesta
investigacdo sobressaem sobretudo espacos urbanos de maior dimensédo populacional. Também
se constatou a existéncia de uma estreita ligacdo entre as atividades realizadas e o patrimoénio
local e regional, assim como a clara identificacéo e caraterizacéo dos organizadores/formadores
das atividades (Remoaldo e Cadima Ribeiro, 2019a).

Tal como aconteceu com as outras instituicGes, a principal intencdo da criacdo deste tipo de
instituicdo foi promover e disseminar a cultura local e regional através das suas atividades, e
criar produtos turisticos inovadores e auténticos.

Tanto o representante do Loulé Criativo como a diretora da Cerdeira Village Art & Craft
destacaram um dos problemas e desafios da procura turistica portuguesa, a saber: a
sazonalidade. Este problema tem sido reconhecido para Portugal, no seu todo. A ligagdo de
trajes e tradigdes a inovacéo foi a sua principal conquista alcancada, e as parcerias estabelecidas
além de locais tinham ganho alguma dimensdo internacional.

Estes casos nacionais assumem-se como bons exemplos de como é possivel contrariar a
excessiva centralizacdo das atividades culturais e criativas que tem acontecido um pouco por
todo 0 mundo, e também em Portugal. A saturacdo a que se vem assistindo de destinos como
Lisboa, Porto e Algarve litoral, esta a permitir a descentralizacdo da atividade turistica e a criar
a oportunidade para o desenvolvimento sustentavel de novos destinos, quase todos menos
urbanizados mas nem por isso dotados de menor riqueza cultural, a qual pode ser partilhada

pelos turistas e explorada recorrendo a novos modelos de consumo turistico. Na concretizacao
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das estratégias de desenvolvimento de tais lugares, importa reunir contributos quer de entidades
privadas quer de entidades publicas, o que j& acontece, como ilustra o caso de Loulé, mas pode
adicionalmente ser potenciado no momento em que municipios e Comunidades Intermunicipais
assumam um papel reforgado na gestdo da atividade turistica e na sua promogdo, tal qual
previsto na Lei n® 50/2018, de descentralizagdo administrativa.

Retornando ao nosso estudo de caso, e quanto ao contributo dos parceiros para as atividades a
serem desenvolvidas, concluiu-se que recebem algum tipo de ajuda, mas os contornos e
montantes da ajuda recebida ndo se revelaram completamente esclarecedores.

No que diz respeito ao contributo das iniciativas de turismo criativo que as entidades em causa
promovem para a sustentabilidade das suas instituicGes, recebemos do representante de Loulé
Criativo a resposta de que ainda estdo a procura da sustentabilidade financeira no que respeita
as atividades criativas oferecidas. Outro tanto deduzimos da informacdo que recolhemos da
outra institui¢cdo que abordamaos.

Em relacdo ao perfil dos turistas criativos, podem-se encontrar carateristicas diferentes,
atendendo a que o Loulé Criativo esta localizado na costa maritima do pais, numa regido hoje
bastante comprometida com a industria do turismo, enquanto que Cerdeira Village Art & Craft
opera num territorio agricola e interior, com as limitacGes que existem no que se refere a
acessibilidade. Os utilizadores deste tipo de atividades sdo familias que tentam oferecer aos
filhos uma experiéncia diferente ou pessoas entre os 30 e 0s 60 anos que gostam de realizar

atividades mais envolventes € menos rotineiras.

4. Algumas conclusdes e recomendacoes

Nos ultimos anos, Portugal tem acompanhado a tendéncia de crescimento do turismo
criativo e os exemplos existentes, certificados, tém-se assumido como bons exemplos a
escala internacional. De facto, as instituices Portuguesas tém denotado um sério
compromisso com a implementacdo de experiéncias de cocriagdo, procurando-se garantir
um significativo envolvimento das comunidades locais, 0 que € elemento bésico da
autenticidade e da singularidade da experiéncia turistica a oferecer.

Loulé Criativo e Cerdeira Village Art & Craft sdo dois exemplos de organizacGes que
atuam nesta area e que estdo certificadas pela Creative Tourism Network, e que se destacam
pelas atividades criativas que tém vindo a desenvolver desde 2015. Constituem bons
exemplos de projetos turisticos que estdo a ser desenvolvidos em territérios que sdo pouco
urbanizados (caso de Loulé) ou que correspondem a areas rurais (caso de Cerdeira Village
Art & Craft). Relativamente a Loulé, que ganhou uma projecdo internacional sustentada,

o0 envolvimento da autarquia em todo o processo tem conduzido a um evidente sucesso,
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que se acredita que pode ser refor¢cado no quadro da assungdo pelo municipio de novas
competéncias na gestdo do fendmeno turistico decorrentes da implementacdo da Lei da
Descentralizagdo Administrativa, de base local, em curso.

Os proximos anos serdo decisivos para garantir a sustentabilidade destes projetos e das
estratégias de desenvolvimento turistico neles suportadas, sendo desse ponto de vista
também essencial perceber como é que as entidades a quem sera conferida a competéncia
da promocdo turistica dos territérios, as CIM, serdo capazes de corporizar novos modelos
de promocdo. Aparte os recursos financeiros e humanos que importa mobilizar, estara em
causa adotar estratégias de promocdo que tomem por base o0s destinos e os produtos
turisticos concretos, ao invés de territorios de identidade difusa e ofertas turisticas que
pouco tém de comum entre si, como se verifica ainda hoje, em expressdo do modelo usado
e dos territorios promocionais que tém sido considerados. Estas considerac¢des sdo validas
para os territorios a que fizemos referéncia antes mas sdo-no também para todas as
restantes parcelas de Portugal.

Diga-se, a propo6sito, que se em muitos dominios para as quais esta prevista a transferéncia
de competéncias para 0os municipios ou para as Comunidades Intermunicipais no quadro
da Lei da Descentralizacdo Administrativa essa transferéncia pode ser questionada na sua
eficécia, por forga de condicionantes tecnoldgicas e escalas criticas de dimensionamento e
gestdo, isto é, reclamam-se servem territorios mais vastos que 0s municipios para a sua provisao
e gestdo, no caso do turismo, em raz&o do que se anota antes, o nivel municipal e intermunicipal,
parecem ser os adequados. Sdo estes que configuram os destinos turisticos, no quadro da
respetiva oferta de produtos identitarios. A questéo residira em saber em que medida isso sera
percebido pelos interessados, e estes serdo capazes de construir as parcerias locais que se
exigem, e que eram ja exigidas antes.

Independentemente da dimenséo antes referida, para a pretendida consolidacdo deste tipo
de produto turistico torna-se necesséario aferir de forma mais aprofundada as motivagdes e
o perfil do turista criativo. Nesse sentido, é imperativo que as institui¢des que ja operam
nesse segmento registem de forma mais regular e disponibilizem os dados referentes a este
tipo de turista. O acesso a este tipo de dados permitira desenvolver uma estratégia mais
consertada, como varios stakeholders, do turismo criativo e, por esta via, dar consisténcia

e escala a oferta a disponibilizar.
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Resumo

O texto explora as relacfes entre descentralizagdo, desenvolvimento e autonomia local. Depois de
clarificar as diferentes no¢des, e com a ajuda de indicadores de sintese, o texto argumenta que ndo existe
uma relacdo direta entre desenvolvimento e descentralizacdo e que é necessario ter em conta outro tipo de
elementos para justificar e otimizar os processos de descentralizacéo.

O texto conclui que no caso portugués o respeito pelo principio da subsidiariedade devera implicar uma
dupla transferéncia de recursos para 0s municipios e para autarquias intermédias (regides administrativas)
a criar.

Palavras chave: Desenvolvimento, Descentralizagdo, Autonomia, Autarquias, Regides

1. Introducéo

Este texto comecara por clarificar as nogoes de descentralizacdo e autonomia, realcando
as dificuldades de operacionalizar as mesmas e fazendo uma abordagem empirica-descritiva das
suas inter-relagdes (seccdo 2). A seccdo 3 argumenta que a falta de rigor no uso do termo
descentralizacdo suscita legitimas preocupacGes em relagdo ao processo de descentralizagcdo em
curso. Nas conclus@es, propde-se uma dupla dimensdo da descentralizagdo como condigdo

necessaria ao sucesso do processo.

2. Descentralizagdo e desenvolvimento

A organizagdo territorial dos estados da Europa, incluindo os sistemas de autarquias
locais, é fruto de um conjunto complexo de fatores, designadamente: diferentes percursos
histéricos; elevada diversidade geografica, cultural e humana; fatores econdmicos e sociais; a
importancia relativa dos servicos publicos e dos mecanismos de solidariedade social; com a
evolucédo da mobilidade; com tradicdes juridicas diversas, etc.

Por estas razfes existe na Europa uma enorme diversidade de sistemas de autarquias
locais para paises que apresentam diversas caracteristicas comuns (Martins, 2001). Dois
exemplos servirdo para ilustrar esta diversidade tomando como base a dimenséo demogréfica dos
estados. A Franca e o Reino Unido tém populacfes da mesma ordem de grandeza, contudo a

Franca possui mais de 36 000 municipios (autarquias locais de nivel inferior) e o Reino Unido
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conta pouco mais de 400 autarquias locais de dois niveis. Enquanto a Bélgica e Portugal possuem
nameros de habitantes semelhantes, a Bélgica é um estado federal com dois niveis de autarquias
locais que se juntam as trés regides e Portugal é um estado unitario em que a um Unico nivel de
autarquias locais que regulamentam e gerem uma parte importante dos assuntos publicos — 0s
municipios — se acrescentam apenas as regides autbnomas dos Acores e da Madeira.

Como é que esta diversidade e os diferentes niveis de descentralizacdo, entendida aqui
como a reparticdo de recursos legais, financeiros e humanos entre a administracdo central e as
autarquias locais (incluindo os estados federados no caso das federacdes) se relaciona com o nivel
de desenvolvimento das sociedades e 0 bem-estar das respetivas populacfes?

Afaste-se desde logo a ideia, largamente desacreditada hoje em dia, que o
desenvolvimento é uma pré-condi¢do necessaria a ulteriores processos de descentralizacdo. Como
Smith (1985) argumentou, as relagdes descentralizacdo-desenvolvimento devem ser vistas num
contexto de movimentos e lutas sociais e politicas e ndo se compadecem com visdes
«economicistas» da sociedade.

Para analisar brevemente a relacdo entre descentralizacao e desenvolvimento nos paises
da Unido Europeia, vamos deitar méo de indicadores simplificados. Assim, para aferir o nivel de
descentralizacdo utilizaremos a «despesa publica subnacional em % da despesa publica total».
Como indicador do nivel de desenvolvimento, ligado ao bem-estar das populacoes, o «PIB per
capita em paridade de poder de compra». E evidente que este Gltimo indicador tem insuficiéncias
graves largamente enunciadas por muitos e variados autores. Bregman (2017) resume alguns dos
principais problemas e deficiéncias da nogéo de PIB como indicador de desenvolvimento e bem-
estar.

A Tabela 1 ordena 13 paises da Unido Europeia em funcdo daqueles dois indicadores.
Excluiram-se dos rankings os paises da chamada Europa central e oriental, dado que os atuais
sistemas autarquicos tém relativamente poucos anos de existéncia (cerca de duas décadas).
Excluiram-se, igualmente, os paises de menor dimensdo: Chipre, Luxemburgo e Malta, bem
assim como a Irlanda, cujo PIB tem variagdes bruscas (cresceu 26,3% em 2015) decorrentes em
grande parte das baixas taxas de imposi¢do dos lucros das empresas que levaram a deslocalizagdo

para a Irlanda das sedes sociais de muitas sociedades transnacionais.
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Tabela 1: Ordenamento dos paises da Unido Europeia (lista ndo exaustiva) em matéria

de desenvolvimento e descentralizacéo.

Pais Nivel de Nivel de Despesa publica
desenvolvimento descentralizacdo | subnacional em % da
PIB per capita (PPC)* despesa publica total**
(2017) (2016)
Paises Baixos 1 8 31,4
Austria 2 7 31,5
Dinamarca 3 1 63,4
Alemanha 4 5 40,1
Suécia 5 2 50,1
Bélgica 6 3 44,9
Finlandia 7 6 39,3
Reino Unido 8 10 24,1
Franca 9 11 19,4
Italia 10 9 27,5
Espanha 11 4 43 4
Portugal 12 12 12,4
Grecia 13 13 71

*  Fonte: Eurostat

** Fonte: OECD: Fiscal Decentralisation Database

A Tabela 1 ordena os restantes 13 paises em funcdo dos dois indicadores escolhidos.
Embora Portugal e a Grécia apresentem os niveis mais baixos nos dois indicadores, ndo existe
uma correlacao significativa entre os mesmos para a maioria dos paises. Essa falta de correlagdo
seria ainda mais evidente se em vez dos rankings utilizassemos os valores numéricos dos
indicadores. Com efeito, se o racio entre os valores maximo e minimo do PIB per capita (PPC) é
da ordem de 2, no caso da segunda variavel, esse racio é da ordem de 9.

Se o nivel de descentralizacdo ndo tem uma correlacdo positiva automéatica com o
desenvolvimento econdémico (pelo menos medido ao nivel do PIB per capita) é relativamente
consensual que um reforco da descentralizagdo pode ter efeitos positivos (ex. maior sensibilidade
aos problemas e situacBes locais, melhor distribuicdo espacial dos servicos publicos) se

implementada com esses objetivos em vista. Mas pode igualmente ter efeitos nefastos se esse
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processo ndo for acompanhado por um decréscimo do peso da administracdo central e por uma
reparticdo clara e proporcional dos diferentes recursos (competéncias, recursos financeiros e

humanos).

3. Descentralizagéo e autonomia local

A popularidade da nocdo de descentralizacdo parece ser inversamente proporcional ao
rigor com que a mesma é definida. Esta situacdo é bem patente em algumas polémicas associadas
ao atual processo de descentralizacdo: desde a questdo da possivel, mas improvavel,
deslocalizacdo do INFARMED de Lishoa para o Porto até a proposta de eleicdo direta das
presidéncias das areas metropolitanas de Lisboa e do Porto (ferida ab initio de impossibilidade
no atual quadro constitucional).

Qualquer refor¢o substancial da descentralizacdo é necessariamente um assunto
complexo, cujas diferentes dimensdes devem ser tomadas em linha de conta e requer amplo
consenso politico e social para ser levado a bom porto.

Uma transferéncia de competéncias da administracéo central para as autarquias locais,
mesmo quando acompanhada por recursos financeiros e humanos proporcionais, podera ser
considerada politicamente inadequada. Por exemplo, se num determinado pais o pagamento das
remuneracdes dos professores do ensino secundario for processado pela administracéo central e
noutro pelas autarquias locais, é claro que os recursos financeiros de que as autarquias locais, no
segundo caso, tém necessidade para exercer as suas competéncias no setor da educacao serdo bem
maiores do que no primeiro caso. Tal ndo quer dizer, no entanto, que elas disponham de maior
capacidade de decisdo politica se o récio alunos/professor, a fixagdo dos salarios e as condigdes
de trabalho dos professores forem decididos pela administragdo central. Esta situagdo, resultado
da existéncia de atribuices partilhadas no setor da educagéo, para uns reflete uma mera delegacéo
de competéncias, enquanto para outros se trata de descentralizag&o.

Para ultrapassar esta ambiguidade é relevante fazer apelo ao conceito de autonomia local
tal como definido na Carta Europeia da Autonomia Local, tratado internacional estabelecido no
quadro do Conselho da Europa e que entrou em vigor em Portugal em 1 de abril de 1991.

Segundo a carta «entende-se por autonomia local o direito e a capacidade efetiva de as
autarquias locais regulamentarem e gerirem, nos termos da lei, sob sua responsabilidade e no
interesse das respetivas populacdes, uma parte importante dos assuntos publicos» (art. 3.2, n.° 1).
Esta definicdo de ordem geral é complementada por disposicBes relativas a natureza das
atribuicdes e competéncias e as financas locais.

No que diz respeito ao &mbito da autonomia local, a Carta prescreve que «as atribuicdes
confiadas as autarquias locais devem ser normalmente plenas e exclusivas» (art. 4., n.° 4) e que

«em caso de delegacdo de poderes por uma autoridade central ou regional, as autarquias locais
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devem gozar, na medida do possivel, de liberdade para adaptar o seu exercicio as condi¢des
locais» (art. 4.°,n.°5).

A Carta define igualmente o principio de subsidiariedade segundo o qual «em regra geral,
0 exercicio das responsabilidades publicas deve incumbir, de preferéncia, as autoridades mais
proximas dos cidadaos. A atribui¢éo de uma responsabilidade a uma outra autoridade deve ter em
conta a amplitude e a natureza da tarefa e as exigéncias de eficacia e economia» (art. 4.°, n.° 3).

Os ensinamentos a tirar daqui para o atual processo de descentralizacdo em Portugal séo
a dois niveis. Primeiro, é importante ndo dar argumentos a quem confunde 6rgaos de poder
politico democraticamente eleitos, cujas escolhas legitimas ndo sdo necessariamente idénticas a
da administragdo central, com simples institutos publicos. Segundo, o elevado nimero e
diversidade dos municipios em Portugal impde que o reforco da descentralizagdo tenha de passar
pela criacdo de autarquias intermédias entre 0s municipios e a administracdo central,

nomeadamente a fim de garantir uma coordenacéo eficaz da ag¢&o publica.

4. Concluséo

Se a relagdo entre descentralizacdo e desenvolvimento é complexa, e se devem evitar
simplificagdes inapropriadas de causalidade ou de sequéncia temporal, é evidente que o nivel de
descentralizacdo em Portugal esta muito abaixo do da esmagadora maioria dos paises da Unido
Europeia.

No caso portugués, o respeito pelo principio da subsidiariedade devera implicar ndo
somente um reforco dos recursos dos municipios, mas igualmente a criagdo de autarquias
intermédias (regides administrativas nos termos da Constituicdo da Republica) entre os
municipios e a administragdo central. Para ndo aumentar excessivamente o peso da administragdo
publica, tal necessitard uma transferéncia de recursos da administracdo central para as novas

autarquias intermédias.
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Resumo

Esta comunicagdo discute a narrativa de “partilha” e “micro-empreendedorismo” associada a difusdo da
plataforma Airbnb nas cidades, confrontando-a com evidéncia sobre o tipo de propriedades, concentragdo
de proprietarios e volume de receitas no caso da cidade do Porto. Sugere-se a partir daqui que a governagdo
da Airbnb, a escala local — e em concreto no caso do Porto — deve procurar uma resposta que considere 0s
diferentes tipos de situagdo que coexistem neste novo tipo de economia local de insercéo global.

Palavras chave: Airbnb, Economia de partilha, Empreendedorismo, Regulacao

1. A Airbnb e a Economia de Partilha

A Airbnb é, no seu essencial, uma plataforma digital que liga viajantes a proprietarios
interessados em disponibilizar as suas casas ou quartos para alojamento temporéario. A
sua historia é hoje bem conhecida (Gallagher, 2017). A ideia nasce em 2007, em S&o
Francisco (EUA), a partir do prop6sito de dois designers partilharem o seu apartamento
com visitantes de passagem na cidade e com isso arrecadar algum rendimento extra.
Nesse ano, a Airbnb fez a sua primeira partilha: trés colchdes de ar disponibilizados a
trés visitantes no apartamento (habitado) dos seus fundadores. Dez anos mais tarde, a
Airbnb tinha ja intermediado 300 milhdes de partilhas de alojamento em todo o mundo
(Airbnb, n.d.); a plataforma tinha disponiveis mais de 5 milhdes de propriedades,
distribuidas por 191 paises e cerca de 80.000 cidades, ultrapassando a oferta das cinco

maiores cadeias globais de hotéis (Business Insider, 2017).

A Airbnb é talvez o maior bastido do que se tem convencionado chamar de economia
de partilha (Frenken e Schor, 2017). A plataforma facilita um enorme volume de
transacdes entre “consumidores” (proprietarios e visitantes, “peer-to-peer”), em que
uns fornecem a outros o acesso temporario a bens subutilizados (e.g. casas) a troco de
dinheiro. De facto, empresas como a Airbnb ndo produzem, detém ou vendem bens
fisicos (ou mesmo servigos, na sua acep¢do mais geral); o seu modelo de negocio

consiste na gestdo tecnoldgica da intermediacdo online entre os proprietarios desses
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bens (que os querem rentabilizar) e outros que os queiram utilizar. A narrativa oficial
da Airbnb salienta precisamente este carater de partilha, bem como da facilitacdo do
micro empreededorismo por via da tecnologia e do encontro cultural que proporciona
entre visitantes e comunidades locais (Airbnb, n.d.), em oposi¢édo aos modelos mais

corporativos e “distantes” do negocio de hotelaria tradicional nas cidades.

Mas sera mesmo assim? Na realidade, 0 numero de propriedades em regime de efetiva
partilha na Airbnb — i.e. para alojamento temporario em propriedades de utilizacdo
permanente, indo ao encontro da ideia inicial dos seus fundadores — é reduzido e tem
vindo a diminuir, representando menos de um terco do total de oferta Airbnb e menos
de 15% da receita total (Wachsmuth e Weisler, 2018). Em muitas cidades, e na auséncia
de regulagéo, a Airbnb tem feito aumentar o diferencial de rentabilidade esperada com
o0 aluguer de uma propriedade em regime temporario face ao mercado de alojamento
permanente, contribuindo para retirar propriedades deste ultimo a favor do primeiro
(Petit et al., 2018). Por esta via, o perfil de utilizadores e das atividades econémicas nas
areas urbanas mais atrativas a visita tem-se alterado, com o preco do imobiliario cada
vez mais definido em fungdo de uma procura de “city-users” — essencialmente
internacional (e.g. de turistas) — sobrepondo-se a dinamica econdmico-demografica
regional e desligando-se do poder de compra dos residentes. E neste contexto que, a par
de microempreendedores que partilham de facto a sua habitacdo na ldgica da génese
Airbnb, tem vindo a crescer o nimero de “anfitrides profissionais” (i.e. que detém e
alugam multiplas propriedades a tempo inteiro), representando hoje cerca de um terco
da receita global da empresa e influenciando decisivamente as dire¢fes e 0s impactos

desta plataforma nas cidades (Roelofson e Minca, 2018).

Nesta comunicacdo, exploramos estas dimensfes para 0 caso do Porto, analisando a
distribuicdo do universo de propriedades Airbnb na cidade em termos de tipo de
propriedade, proprietéarios e receitas, com base em informacdo da Airdna — a maior
empresa de recolha, analise e sistematizacdo de dados de plataformas de alojamento
local, nomeadamente a Airbnb (Seccdo 2). Detalhes metodoldgicos e das fontes da
informacdo apresentada de seguida podem ser consulados em Fernandes et al. (2018).
Para concluir, refletimos sobre as implicacBes da realidade no Porto para responder a
pergunta sobre quem governa a Airbnb na cidade e levantar pistas sobre estratégias

possiveis para tornar a sua governacdo mais efetiva (Seccéo 3).
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2. A Airbnb no Porto

O namero de propriedades Airbnb no Porto (e no seu entorno mais proximo) aumentou
a um ritmo exponencial ao longo dos ultimos anos. Em maio de 2018, existiam 15.610
propriedades registadas na Airbnb na Area Metropolitana do Porto. Destas, 74%
localizavam-se no concelho do Porto (11.583 propriedades), com uma elevada
concentracgdo nas freguesias mais centrais — por exemplo, a freguesia de Santo Ildefonso
concentrava 25% de todas as propriedades listadas no Concelho do Porto e, na freguesia
da Vitoria, existia a esta data uma propriedade listada por cada dois residentes.

2.1 Propriedades Airbnb: partilha, ou hotéis de facto?

A primeira propriedade Airbnb no Porto, listada em 2009, era um quarto privado num
apartamento. Contudo, ao longo do tempo, e em sintonia com outras cidades, a maior
parte das propriedades listadas passou a ser composta por casas ou apartamentos
inteiros, com fins primariamente turisticos. Na verdade, as propriedades em regime de
“partilha” de facto (i.e., quartos privados e partilhados) sdo hoje apenas 29% do total
de propriedades listadas no Porto (29.5% na AMP)? e representam menos de 10% do
total de receita. Este racio é bem menor nas zonas mais procuradas da cidade, sendo
apenas superior na Freguesia de Paranhos — aqui associado a tradi¢do de aluguer quartos
a estudantes universitarios (ver Figura 1). Como exemplo, a Figura 2 ilustra a densidade

de apartamentos e casas Airbnb inteiras no entorno da Avenida dos Aliados.

2 Note-se que, na verdade, este valor para “partilha” pode estar sobreavaliado, dado que ter quartos disponibilizados nado
significa diretamente que a propriedade esteja habitada em permanéncia pelo seu proprietario.
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Figura 1: Tipo de propriedades listadas na Airbnb, por freguesia
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Fonte: Fernandes et al. (2018), com base em dados Airdna.

Figura 2: Tipo de propriedades listadas na Airbnb no entorno da Avenida dos

Aliados/Baixa

Fonte: Fernandes et al. (2018), com base em dados Airdna (nota: localizagdes

aproximadas, com pequenas margens de erro)

2.2 Proprietarios: microempreendedores ou anfitrides profissionais?

Em maio de 2018, as mais de 15 mil propriedades Airbnb existentes na Area
Metropolitana do Porto eram detidas por cerca de 7.542 proprietéarios, resultando num
racio ligeiramente superior a duas propriedades listadas por proprietario — vs. 1.26 em
2011. Aprofundando a andlise, constatamos que existem neste territorio 20
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proprietarios (incluindo empresas) que exploram mais de 30 propriedades Airbnb cada
um (o maior proprietario detém 83 propriedades listadas), representando um total de
954 estabelecimentos de alojamento local (mais de 6% do total de propriedades), as
quais se localizam essencialmente no concelho do Porto (88%) e ao longo do litoral de
Vila Nova de Gaia (9%) e, na sua grande maioria, dizem respeito a casas ou

apartamentos inteiros (87%).

Por outras palavras, longe da narrativa do microempreendedor, os 20 proprietarios com
um maior nimero de propriedades exploram quase 1000 propriedades (6% do total —
ver Figura 3) e sdo responsaveis por mais de 8% do rendimento total Airbnb gerado na
AMP (mais de €6.8 milhdes anuais).

Figura 3: Propriedades Airbnb detidas pelos 20 maiores proprietarios

Fonte: Fernandes et al. (2018), com base em dados Airdna
2.3 Receita: rendimento extra ou motor de novas economias urbanas?

De junho de 2017 a maio de 2018 apenas, a Airbnb gerou um rendimento direto superior
a €67,5 milhdes no concelho do Porto aos proprietarios ¢ de €81.2 milhdes na AMP.
Dentro deste quadro global, um grupo de 200 propriedades apenas (1.2% do total) gerou
10% da receita total Airbnb na Area Metropolitana. 171 destas propriedades estdo
situadas no concelho do Porto, das quais a que maior rendimento gerou entre junho de

2017 e maio de 2018 est4 na freguesia de Cedofeita: mais de €138.000 anuais.

Os dados tratados na figura 4 confirmam que as avultadas receitas geradas por uma
maioria das propriedades listadas, nomeadamente as mais centrais, ultrapassam

largamente um valor médio de €1000 mensais antes de impostos (mais de €12.000
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anuais, a cor verde), o que é tendencialmente bastante superior ao que poderia ser
esperado com a colocagdo das mesmas propriedades a usos de habitagio permanente®,
Em muitos casos, as receitas provenientes de alojamento Airbnb para os seus
proprietarios sdo muito substanciais, e tém dado origem a todo um conjunto de efeitos
multiplicadores, com a criacdo de novos negocios associados, tais como gestdo de
propriedades, reabilitacdo de edificado, limpeza, manutencdo, acompanhamento,
angariacdo, etc. para manter e dinamizar o que efetivamente, em muitos casos, se veio

tornar num negocio permanente e profissional de hotelaria.

Figura 4: Propriedades Airbnb por classe de rendimento (junho de 2017-maio de
2018)

Fonte: Fernandes et al. (2018), com base em dados Airdna

3. Quem governa a Airbnb?

Os efeitos — positivos e negativos — da rapida difusdo da Airbnb no Porto (e em outras
cidades) sdo hoje amplamente conhecidos. Por um lado, no curto prazo, temos a
inegavel alavancagem na requalificacdo de muito edificado (em muitos casos, como no
Porto, antes em decadéncia), a par da geragdo de receita e todo um conjunto de novas
atividades econdmicas associadas a proliferagdo do modelo de alojamento local
preconizado pela Airbnb. Por outro lado, e com efeitos potencialmente menos salientes
no imediato, mas de grande alcance futuro, verifica-se uma transformacao da identidade

e do perfil cultural dos lugares induzidos desde o exterior, verificando-se a criacdo de

3 Analise aproximada, ndo incluindo ainda diferenciagdo fiscal entre arrendamento temporario e arrendamento permanente.
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“distritos-hotel” e a expulsdo (direta, indireta e induzida) da fungdo residencial em

certas areas da cidade (e.g. Cocola-Gant, 2016; Carvalho et al., 2019).

A Airbnb, enquanto empresa, é naturalmente governada por si propria, no interesse dos
seus acionistas. Todavia, dado o seu profundo impacto na transformacéo das cidades,
esta tem vindo a articular-se com as autoridades, nomeadamente locais, no sentido de
manter a sua “licenga para operar” e evitar a proibi¢ao integral da sua atividade. Neste
contexto, a empresa tem vindo a apoiar o desenvolvimento de regulacéo, incluindo a
definicdo de limites a0 niumero de dias de “partilha” de uma propriedade, 0 registo
oficial das propriedades nos municipios, o apoio as autoridades na cobranca e
devolucdo de taxas turisticas, ou a fiscalizacdo do cumprimento de obrigacbes

tributérias dos proprietarios (Ferreri e Sanyal, 2018).

Contudo, como sabemos hoje, a grande maioria das estratégias e politicas de regulagdo
gue se tornaram lugar comum nas cidades (e.g. alugar a casa onde reside apenas por X
dias/ano) tém-se mostrado indcuas ou de dificil implementacdo. Isto, nomeadamente,
por se basearem em pressupostos de “partilha” que na realidade ndo existem (ou
existem muito pouco), ignorando o contexto de elevada profissionalizagcdo e de
emergéncia de estratégias “criativas” de fuga a fiscalizagdo, tal como demonstrado em
Londres/Westminster (Holman et al., 2018). O exemplo que aqui trazemos do Porto,
tal como em outras cidades, sugere que pelo menos um segmento muito representativo
desta atividade é um negdcio de hotelaria, ou seja, € uma atividade econémica

assumida, pelo gque é neste quadro que deve ser entendida.

Além disso, as politicas de regulacdo tém de adoptar estratégias capazes de manter a
sustentabilidade e o equilibrio das funcbGes urbanas — cuja composicdo pode
naturalmente variar entre territorios, mas devendo evitar situacdes de mono-
especializacdo turistica em zonas alargadas da cidade. Para além das possibilidades da
regulacdo ou proibigéo, considera-se interessante que se passem a considerar i) Nnovos
modelos de taxacdo, ii) estratégias de comunicacédo e sensibilizacdo alargada para 0s
custos e beneficios do modelo atual de crescimento e hiper-concentragdo Airbnb em
partes da cidade, iii) a delimitacdo de usos no &mbito do planeamento do territorio,

considerando-se essencial iv) a articulacdo supra-municipal desta gestéo.
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Resumo

Esta comunicacéo discute a transformacéo da cidade do Porto, em especial do seu centro, a luz das novas
dindmicas e escalas associadas ao turismo, ao comércio e a reabilitacdo urbana. A partir da analise de
dados concretos — alojamento, comércio e reabilitacdo — sugere-se um maior foco do debate nas opgdes e
no futuro que desejamos para as cidades, procurando promover o debate no equilibrio entre as visdes
antagonicas que defendem a proibicdo ou liberalizagdo total do mercado.

Palavras chave: Airbnb, Porto, Turismo, Comércio, Populacéo

1. Geografias e escalas da mudanga

Os territorios estdo em constante mudanca, procurando adaptar-se e responder a novas
necessidades individuais e coletivas com o objetivo de promover qualidade de vida e
desenvolvimento na sua base espacial. Nas cidades, a mudanca € especialmente intensa,
uma vez que estas reinem um conjunto alargardo de condicdes de centralidade —
econdmica, de acessibilidade e simbdlica — e de complexas redes de articulagdo interna
e externa. No Porto, despois de um periodo de crise e esvaziamento populacional e
econdmico do centro, varios fatores (ampliacdo do aeroporto, reforco da mobilidade,
regeneracgdo urbana, aumento dos estudantes estrangeiros, crescimento dos visitantes),

ajudaram a desenvolver uma “nova vida do velho centro” (Fernandes e Sposito, 2013).

Aqui, é evidente um aumento do ndmero de utilizadores da cidade, o que parece estar
associado essencialmente a novas dinamicas que resultam da presenca, instalacdo, ou
utilizacdo do espaco por estudantes, empresarios, turistas e outros visitantes. O
aumento, bastante significativo e continuo, da atividade turistica € frequentemente
apontado como o principal responsavel pelo dinamismo recente da area central do
Porto, subdividida entre a Baixa (na parte alta) e do Centro Histdrico (constituido no
essencial pelos morros de Sé e Vitdria e a frente de rio). Os dados disponiveis
evidenciam novas dinamicas, com destaque para o crescimento de 80% do numero de

passageiros desembarcados no aeroporto Francisco Sa Carneiro entre 2012 e 2017 —
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com o volume de chegadas a ultrapassar os cinco milhdes em 2017 — e para 0 aumento
da oferta de alojamento tradicional, registando-se um crescimento de 141,4% do
namero de estabelecimentos hoteleiros no concelho do Porto entre 2012 e 2017 de
acordo com os dados disponibilizados pelo Instituto Nacional de Estatistica. Contudo,
tdo ou mais importante que o crescimento do nimero de estabelecimentos hoteleiros na
Baixa do Porto, parece ser a sua diversificagdo, as taxas de ocupacao e a qualidade do
servico. Ainda que a mensuragdo destes elementos seja dificil — pela auséncia de
indicadores a esta escala — o levantamento funcional de atividades comerciais que
realizamos na cidade do Porto identifica de forma clara a diversidade de unidades
hoteleiras, com crescimento do numero de hostels e outras solucBes (por exemplo
airbnb), além dos hotéis, reforcando-se a oferta para diferentes grupos etarios e
socioecondémicos. Apenas no dominio do alojamento local registe-se o crescimento da
oferta de Airbnb no concelho do Porto, passando de 323 propriedades em 2012 para
11583 em maio de 2018 (Fernandes et. al, 2018a).

Figura 1: Propriedades listadas na Airbnb, por localizagéo absoluta
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2012 2018
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Fonté: Férnandes et él.m(2018a), com base em dados Airdné.

Como seria de esperar, a geografia da Airbnb na Area Metropolitana do Porto é marcada
pela importancia do concelho do Porto (74%) e em particular pela concentracao no seu
centro histérico e na Baixa, com apenas a freguesia de Santo lldefonso a acolher 24%
das propriedades registadas no Porto. E também neste espaco que se localizam as
propriedades mais rentaveis — 4 em cada 5 das 200 com maior rendimento registado
entre julho de 2017 e maio de 2018 —, verificando-se que neste periodo o rendimento

total gerado no concelho do Porto ultrapassou os 67,5 milhdes de euros (Fernandes et
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al, 2018a). Além deste “porto-centrismo” e do “centro-centrismo” no Porto da Airbnb
observamos uma importancia do corredor litoral entre a POvoa de Varzim e Espinho,
que se consolida como espaco de concentracdo de unidades Airbnb a partir de 2013,
ano em que ja encontramos 113 propriedades localizadas a menos de mil metros da

costa.

Mas ndo s6 o turismo explica a nova vida do Porto e o crescimento da sua populacéo
flutuante, ja que o ha outros utilizadores da cidade, que “vivem” a cidade em diferentes
horas do dia, em diferentes épocas do ano e a fazer coisas diferentes, como visitantes
diversos e estudantes em particular. Entre estes, merece ser notado o forte crescimento
da capacidade de atracdo de estudantes universitarios estrangeiros pela Universidade
do Porto, triplicando em apenas doze anos (Fernandes et. al, 2018b). Em simultaneo, o
aumento da populacéo flutuante, a qualificagdo urbanistica da cidade e o reforgo da
mobilidade promovem também uma diversificacdo da atividade econdmica, sendo
especialmente evidente no centro da cidade, o crescimento da oferta de alojamento
(148,10%), dos cafés e restaurantes (39,90%) e dos estabelecimentos que combinam
varios tipos de atividade, muitas vezes orientadas para turistas (125%) entre 2012 e
2018.

72



Figura 2: Estabelecimentos de comércio e servicos na Baixa do Porto (julho de 2018) e

Tipo de estabelecimento
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Fonte: Elaborado pelos autores, com base em levantamentos funcionais.

Apesar disso, o centro do Porto mantém uma oferta diversificada, em quantidade e
qualidade, sobretudo quando nos focamos no comércio e no alojamento e restauracao.
O comércio apresenta, em 2018 , uma forte incidéncia das unidades de venda de artigos
pessoais (399 estabelecimentos) — com fortes concentragdes nas ruas de Santa Catarina,
31 de Janeiro, Cedofeita ou Clérigos — apesar de serem também importantes o comércio
de artigos de lazer, cultura e desporto (196 estabelecimentos), de comércio nao
especializado (95 estabelecimentos) e de produtos para o lar (86 estabelecimentos).
Sobressai, contudo, a grande quantidade de cafés e restaurantes (568 estabelecimentos)
e também as unidades de alojamento (196 estabelecimentos), dispersos um pouco por
toda a area, numa oferta muito diversificada. Sem esquecer o consideravel numero de
situacOes de coexisténcia de varias atividades num mesmo estabelecimento, em formas

de maior ou menor hibridismo (36).
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2. Os efeitos

O aumento de visitantes — dos tradicionais turistas, dos excursionistas nacionais e

galegos, a que se somam 0s estudantes universitarios — promove uma acentuada presséo

sobre o territorio, em especial o espaco central da cidade do Porto. Estas alteracdes tém

efeitos evidentes sobre a cidade e os seus habitantes, destacando-se:

Reabilitacdo do edificado. O contexto atrativo ao investimento privado faz com

que o “mercado” passe a apostar na melhoria dos prédios, promovendo a sua
conservagdo, ainda que com solugbes muito diversificadas e discutiveis, que
oscilam entre o restauro, o fachadismo e a renovagao. A intervencdo sobre os
edificios acontece a ritmos sem paralelo, uma vez que a “rentabildiade do
centro” permite a intervengdo sem apoio de dinheiros publicos, ainda que este
possa ser mobilizado, , em especial em grandes projetos hoteleitos no centro da
cidade.

Crescimento dos custos do solo na rea central. Além da procura dos visitantes,

ha também alguns residentes no Porto e na envolvéncia que procuram o “espago
na moda”, contribuindo para o aumento dos consumidores de restaurantes e
lojas, 0 que ocorre a par do aumento de alojamentos. Este aumento da procura
leva ao aumento dos precos dos edificios, cada vez mais atrativos para
empresarios (individuais ou organizados em grandes grupos econémicos,
muitos deles investidores internacionais globalizados) que procuram investir
em negocios orientados para turistas e/ou para a classe média-alta, seduzindo
0s proprietarios com quantias simpaticas. De acordo com o “Confidencial
Imobiliario” os pregos no Centro Historico do Porto valorizaram a uma média

de 14,6%/ano desde 2009.
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Figura 4: Indice de precos (2009=100) do Centro Histérico do Porto (2009-2018)
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Fonte: Confidencial Imobiliario (https://confidencialimobiliario.com/).

e Gentrificacdo. A reabilicdo do edificado e o aumento do preco do solo séo,
quase sempre, incomportaveis com a manutencdo dos residentes do centro da
cidade. A transferéncia de propriedade e a multiplicacdo de empreendimentos
de alojamento local estdo, por isso, associadas a um processo intenso de
alteracdo do perfil social e econdmico do residente, com crescimento dos
despejos e saida da classe mais baixa para localizacbes na periferia, uma vez
que mesmo as habitacdes disponiveis no centro sdo incompativeis com o0s
rendimentos que auferem;

e Turistificagdo. Dada a importancia dos visitantes, a transformacéo do centro
vai-se fazendo de modo a responder sobretudo a estes, do que resulta a
multiplicacdo de com casas de cores garridas, as intervencdes de fachada (em
que estas sdo conservadas e tudo o mais é demolido), assim como a
multiplicacdo de esplanadas e reforgo de transportes especiais, como autocarros

de sobe e desce, tuk tuk, percursos de segway, etc.
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3. Opcoes: que cidade queremos?

As transformacdes observadas, com crescimento da populacdo flutuante e aumento dos
servigos orientados para os turistas — com destaque para a Airbnb — tém motivado um
intenso debate no contexto académico, politico e no seio da sociedade civil, que
normalmente opde duas visdes antagonicas: entre 0 bom e 0 mau; entre a necessidade

de proibir tudo e o desejo de politicas que favorecam o mercado.

Uma das posicdes € ilustrada de forma perfeita numa entrevista recente a La Voz de
Galicia (21/01/2018), onde o Presidente da Camara Municipal do Porto afirma que “O
dramatismo associado ao turismo € uma conversa muito aborrecida. O Porto sempre foi
gentrificado. Por ingleses, aleméaes, franceses. No século XX pelos portugueses que
regressaram do Brasil... Mas a pior gentrificacdo aconteceu nos anos 1970, 80 e 90
quando a cidade perdeu 150.000 habitantes. Os que ficaram é porque ndo conseguiam
sair”, acrescentando que a “A gentrificacdo é uma ideia aborrecida da esquerda
reaciondria, que fala cada vez mais de um fenomeno que nao existe”. Esta posicdo
defende que a gentrificacdo e a transformacéo associada a turistas/visitantes, em vérias
expressdes, sempre existiu e existira. E um processo que produz riqueza e a qualificacio
da cidade e, por isso, ndo deve ser limitada. E a consagracdo do triunfo do mercado

sobre a politica. (Feita por um politico)!

A outra posigdo assume a transformagéo, nos moldes atuais, como um “mal urbano”
que deve ser combatido pelas politicas publicas, sendo urgente a existéncia de
mecanismos regulatérios e proibitivos do crescimento destas atividades. Esta
perspectiva esta de certa forma presente nas preocupacdes de entidades como o
ICOMOS, que no contexto das jornadas "Porto 20 anos depois: Processo de
turistificacdo de uma cidade Patrimonio Mundial” destacava que “O processo €
conhecido, trata-se do aproveitamento maximo do valor do patriménio cultural como
recurso econdémico, sendo neste caso a forma mais eficaz de exploragdo. E assim que
vemos surgir demasiadas vezes operagdes urbanas fachadistas e negocios descartaveis
que colocam em causa nao so a integridade do patrimonio arquiteténico do Porto, mas
impossibilitam a fixacdo de residentes locais criando, cada vez mais, a sensacdo de
espaco sem histdria. Outra circunstancia igualmente gravosa é a ocupacdo massiva do
espaco publico por eventos e dispositivos que apelam ao consumo lesando o valor
paisagistico de um conjunto urbano que, em 1996, foi considerado unico no mundo.”
(ICOMOS Portugal, 2016).
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Perante esta dualidade parece-nos essencial centrar o debate na cidade que queremos,
promovendo a construgdo conjunta de um futuro desejado e de uma cidade para todos.
Neste processo sera essencial compreender a cidade que temos, marcada por: i) uma
populagdo “flutuante” (em crescimento), uma populacdo residente (em perda) e um
problema politico: com o esvaziamento da cidade dos “votantes”, quem avalia 0S
governantes e as politicas publicas?; ii) crescimento turistico e risco de exclusdo e
turismofobia; iii) desencontros varios entre a riqueza de “exporta¢do” e do imobiliario,
face a repulsdo do habitantes locais; iv) recuperacdo/restauro das construcdes e
reutilizacdo (que é necessaria), mas com crescimento de um (dispensavel) fachadismo
de “city beautiful”, com ares do barroco disneilandico — como vemos nas Cardosas ou
no Via Catarina, com um fachadismo que recria um cenario ou imaginario — que
favorece a imagem e desvaloriza a dimensédo social da cidade, espaco de mistura e

inclusdo de todos.
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Resumo

Las elecciones municipales de 2015 han marcado un punto de inflexion en el modelo de gobernanza de
las ciudades espafiolas. Frente a un modelo de gestidn urbana centralizado y altamente burocratizado,
numerosas ciudades han apostado por la descentralizacion de la administracion local y la participacion
como método de aproximacion de la administracion a la ciudadania. En este articulo analizamos los
procesos de descentralizacion llevados a cabo en ciudades como Madrid, Barcelona, Valencia y Santiago
de Compostela, y veremos con qué dificultades se encuentran a la hora de implementarlos. Para ello, se
han llevado a cabo encuestas semiestructuradas a responsables técnicos de dichos ayuntamientos y a
asociaciones ciudadanas, como las Federaciones de Asociaciones de Vecinos, y Plataformas Anti-
Ejecuciones Hipotecarias (PAH).

Palavras chave: Descentralizacion, distritos, empoderamiento, presupuestos participativos, Espafia.
1. Introduccion

Las ciudades espafiolas y sus barrios se han convertido desde las elecciones municipales
de 2015 en lugares privilegiados de innovacion democratica. Una circunstancia que
aparece como respuesta a la crisis en el modelo de gobierno urbano reinante hasta
entonces -basado en la especulacion financiero-inmobiliaria y la desregularizacion-
(Lois, Pifieira, Vives, 2016) y al distanciamiento existente entre los poderes publicos y la
sociedad. El Estado, lejos de atender los problemas de vulnerabilidad econémica, social
y residencial en la que se vio inmersa buena parte de la sociedad (Pifieira y Trillo, 2016),
optd por afrontar la deuda de los bancos y poner en marcha unas politicas de austeridad,
que consistieron en el recorte de personal y servicios basicos- (Eizaguirre et alt., 2017;
Garcia Cabeza, 2017), y la privatizacion o externalizacion de algunos de ellos. Todo ello
condujo a un notable empeoramiento en condiciones de vida de los ciudadanos y dio
lugar a una desafeccion politica (Del Romero y Valera, 2015; Vale, 2014; Goémez y
Romero, 2016).

En ese contexto, las promesas de un nuevo modelo de gobernanza urbana augurada por

los nuevos partidos de izquierda surgidos del movimiento ciudadano, como Podemos y
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otras coaliciones municipales, los encumbré como la nueva alternativa politica. Sus
programas electorales gantizaban la defensa de los derechos democraticos, el fin de la
corrupcion, la restauracion del bienestar de los ciudadanos (Ekers, Hamel y Keil, 2012;
Romero y Farinds, 2011) y un modelo de gestion basado en la descentralizacion, el
trabajo en red, la colaboracion entre actores e instituciones, y la participacion. Su llegada
al poder municipal en ciudades como Madrid, Barcelona, A Corufia, Santiago de
Compostela, hizo de estas ciudades y sus barrios verdaderos laboratorios en los que
empezar a poner en marcha nuevas politicas urbanas. Entre ellas estaba la
descentralizacion, a través de la cual se redefinirian las estructuras, procedimientos y
practicas de gobierno para estar mas cerca de la ciudadania; y se establecerian nuevas
figuras de participacion, que favorecerian la inclusion de la poblacion en los procesos
deliberativos de los programas y politicas publicas

En este articulo nos centraremos a los nuevos modelos de gobernanza urbana y las
politicas de descentralizacion y participacion que se estan llevando a cabo en ciudades
como Madrid, Barcelona Valencia y Santiago de Compostela. Trasladaremos los
resultados de entrevistas a representantes del gobierno municipal y plataformas
ciudadanas, que nos han permitido comprobar en qué medida la administracion esta
logrando una aproximacién a la sociedad, analizar los proyectos que estan llevando a
cabo para mitigar la vulnerabilidad en los barrios y aproximarnos a los problemas con los

que se encuentran para cumplir sus promesas electorales.

2. Descentralizacion y participacion social: dos claves de la nueva gobernanza
urbana

Actualmente, la descentralizacién se visualiza como la medida que permitird dar
respuesta a los problemas que la crisis ha proyectado sobre las ciudades y sus barrios
(desempleo, pobreza, exclusién social), potenciar el desarrollo de las competencias
municipales en el marco de una colaboracion institucional positiva, y mejorar la calidad
de los servicios (Miller, 2002; Ballaguer et alt. 2010). En lineas generales, podemos
distinguir tres tipos principales de descentralizacion (Rondinelli y Nelis, 1986;
Prud’homme, 1995):
« Administrativa: mediante la existencia de oficinas municipales en cada barrio/distrito,
que se ocupan de la realizacion de tramites (padron de habitantes, certificados,

cambios de titularidad, etc.), provision de servicios técnicos (licencias de actividades
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economicas, licencias de obras, ocupacion de la via publica, vados, reservas de
estacionamiento, denuncias por infracciones) o provision de servicios personales
(residencias para mayores, guarderias, ayuda domiciliaria, centros civicos, prevencion
sanitaria, promocion cultural, etc.). De esta manera se consigue una gestion
administrativa mucho mas eficaz y cercana a los ciudadanos,
 Presupuestaria: destinando a cada barrio un presupuesto para que lo gestione de forma
independiente; y la puesta en marcha de presupuestos participativos, un mecanismo
(o un proceso) por el cual la poblacion define o contribuye a definir el destino de todo
0 una parte de los recursos publicos (UN-HABITAT, 2004)
 Politica: mediante la figura del regidor/concejal de distrito/barrio, generalmente
nombrados por la alcaldia; y los Consejos de Barrio, que elevan a la alcaldia las
necesidades de barrio, al tiempo que funcionan como 6rganos de participacion,
consulta, informacion, control y propuesta de la gestiéon municipal.
Todas ellas han venido acompariadas de una mayor participacion de los ciudadanos en
las actividades publicas (Costas, 1998). Frente al modelo de gobernanza clésico, en el
que las relaciones entre el gobierno local y la ciudadania pasaban por unas coordenadas
muy definidas y poco flexibles, basadas en unos esquemas de participacion por
invitacion; en la actualidad, se aboga por un modelo de gobernanza innovador-
institucional, que intenta lograr un formato de participacion que modifique los
instrumentos y capacidades de los agentes, mejorando la interaccion y las sinergias
ciudadano-institucionales, con el objetivo ultimo de regenerar en profundidad el sistema
de democracia representativa, haciéndolo mas flexible y permeable a las demandas
ciudadanas (Rodriguez, 2010).
No obstante, el éxito este nuevo modelo participativo, depende en buena medida del
capital social de cada comunidad y de la cultura civica, es decir, el grado de participacion
con el que los ciudadanos vienen participando de las actividades politicas y sociales de
su comunidad (Costas, 1998). En aquellas ciudades donde el movimiento asociativo
juega un papel muy importante a la hora de movilizar a sus ciudadanos en asuntos
culturales, politicos y sociales, resulta mas facil llevar a cabo proyectos participativos.
Por el contrario, aquellas otras en las que el asociacionismo es escaso, promover que la
poblacion se involucre en nuevos proyectos, participe en asambleas de barrio y proponga
iniciativas exige un proceso de sensibilizacion y la busqueda de formulas que atraigan e
integren progresivamente a todos los colectivos de la poblacion en las reuniones y debates
de barrio.
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3. Distritos Empoderados: una asignatura pendiente

A lo largo de los Gltimos cuatro afios, un nutrido volumen de investigaciones nos han
permitido aproximarnos a los nuevos modelos de gobernanza que se estan llevando a
cabo en esas ciudades (Diaz, Lourés y Pradel, 2018; Romero y Farinos, 2011 ), a sus
modelo de gestion (Marti, Bonet y Pybus, 2009), a las problematicas que afectan a sus
barrios; y al mismo tiempo conocer los proyectos que se estan poniendo en marcha de
cara a favorecer su cohesion territorial (Borja'y Muxi, 2014; Nel.lo 2017; Nel.lo y Goma,
2018; Boira, 2012), y la participacion ciudadana (Cabreirizo, Klett y Garcia, 2014,
Telleria y Gurrutxaga, 2015). En esta ocasion, el foco de anlisis centra en comprobar
como se estan llevando los procesos de descentralizacion en ciudades como Madrid,
Barcelona, Valencia y Santiago de Compostela y cuales son los problemas que se
observan para su implementacion.

El impacto que el movimiento 15M tuvo en ciudades como Madrid y Barcelona provoco
que las investigaciones sobre nuevos modelos de gobernanza urbana se hayan focalizado
en dichas ciudades, sobre todo a partir de las elecciones de 2015 que llevaron al poder a
Carmena y Ada Colau, con sus candidaturas ciudadanas. Sus iniciativas en materia de
descentralizacion politica, administrativa y presupuestaria, las convirtieron en referentes
de estudio, si bien su punto de partida fue muy diferente. En el caso de Barcelona, la
descentralizacion politica-administrativa se remonta a 1986, cuando se aprobaron las
Normas Reguladoras del Funcionamiento de los Distritos, en las que se definian los
mecanismos de gestion de cada uno y los mecanismos de participacion. Desde un
principio se consider6 que la delimitacion de los 10 distritos, gestionados por
Regidor/concejal de distrito y un Consejo de Distrito, favoreceria la diversidad social,
establecer unidades reales de relacién y comunicacion, identificar a los distritos como
unidades de planeamiento urbanistico y limitar la poblacion a un volumen que podria
oscilar entre 150.000 y 200.000 habitantes (Rubio, 2012). Ademas, en el afio 2004 el
Parlamento de Catalufia aprob0 la Ley de Barrios Ley 2/2004, de 4 de junio, de mejora
de barrios, areas urbanas y villas que requieren atencion especial como mecanismo de
lucha contra la segregacion urbana (Nel.lo, 2008).

Madrid, por el contrario, partia de un modelo de gobernanza centralizado y
excesivamente burocratizado, por lo que, si se queria acercar la administracion a la

ciudadania y conocer de cerca los problemas de los barrios, urgia poner en marcha el
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proceso de descentralizacion. En consecuencia, se reorganizaron las Juntas Municipales
de Distrito, y se les asignaron nuevas competencias. Entre ellas estaba la gestion de
servicios de Medio Ambiente y Escena Urbana, que les aportaba mayor solvencia técnica
para el mantenimiento de calles y aceras, y mejora y restauracion de zonas verdes; y los
Servicios al Ciudadano, a través de los cuales podian dar una mayor cobertura a los
servicios sociales, educativos y culturales. Paralelamente, se crearon los Foros Locales -
uno por distrito-, con el objetivo de impulsar la participacion de los ciudadanos y de las
entidades sin animo de lucro. Sin embargo, la nueva corporacién municipal se iba a
encontrar con varios problemas a la hora de poner en marcha sus iniciativas: en primer
lugar, abrir oficinas en los barrios exigia tener personal cualificado para atenderlas del
que no se disponia, por lo se tendria que convocar una oferta empleo publico, cuando las
arcas municipales estaban afectadas por un endeudamiento notable. Por otra parte, el
arraigo durante décadas de un modelo de gobierno urbano centralizado perpetué métodos
de trabajo con los que era necesario romper. Las nuevas politicas urbanas exigian un
cambio de mentalidad del funcionariado, que a partir de ahora tendria que colaborar mas
de cerca con actores locales, que a partir de ahora empezarian a participar de forma activa
en el disefio, desarrollo y evaluacion de las politicas municipales.

Hubo otras ciudades espafiolas, en las que los procesos de descentralizacion llevados a
cabo merecen ser mencionados. Es el caso de Valencia, gobernada durante 25 afios por
el Partido Popular, que apostd por un modelo de ciudad enfocado en los megaproyectos
(Ciudad de la Cultura y las Artes, Férmula 1), altamente especulativos, que suponian la
destruccion y aislamiento de barrios histéricos como el del Cabanyal. Con el fin de
intervenir desde el corazon del mismo, en 2010 el ayuntamiento transfirié a la empresa
Cabanyal 2010 las competencias necesarias para ejecutar Plan Especial de Proteccion y
Reforma Interior del Cabanyal-Canyamelar (PEPRI), con el que se destruirian 1.600
viviendas. Fue la descentralizacién en pro de la destruccion de un barrio marinero
historico, de gran identidad, donde el movimiento vecinal estaba fuertemente arraigado.
La llegada al gobierno municipal de la coalicion conformada por Compromis, PSPV-
PSOE y Valencia en Comu supuso una ruptura total con dicho Plan. En consecuencia, se
cambio el cuadro de personal de la oficina del Cabanyal y se aprobaron nuevos estatutos.
A partir de entonces, dicha entidad se convirtio en una Oficina de Rehabilitacion, a traves
de la cual se ofrece a los vecinos informacion sobre las determinaciones urbanisticas de
El Plan Especial y de su Catélogo; se fomenta la rehabilitacion del patrimonio
inmobiliario; se tramitan y asignan las ayudas publicas a la rehabilitacion de inmuebles
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en colaboracion con otros Organismos de la Administracion Puablica; y se ofrece
asesoramiento técnico, econémico y juridico.

Desde el punto de vista econdmico, la descentralizacion se baso en la transferencia de
parte de los presupuestos municipales a los distritos -sobre todo a aquellos aquejados por
una situacién de mayor vulnerabilidad-, que pasarian a gestionarlos de forma autonoma.
Para tal fin, en Madrid se creo el Fondo de Reequilibrio Territorial, en el que a partir de
un conjunto de indicadores se elaboré un ranking de distritos, barrios y sectores con
mayores necesidades. Luego se aplico el principio de asimetria para asignar a cada
distrito un presupuesto diferente para posibles intervenciones. A partir de ahi el
presupuesto de los distritos se fue incrementando, sobre todo en los de Usera y Puente de
Vallecas (el corazon residencial de la clase trabajadora de Madrid anteriormente
vinculada a la industria sindicalizada) donde la dotacién presupuestaria aument6 en méas
de un 20%. En el caso de Barcelona, la normativa de 2001 referente al funcionamiento
de los distritos estipulaba que el presupuesto municipal debia garantizar que cada afio el
15% de sus recursos ordinarios sea gestionado por los distritos. Con el cambio de
gobierno en 2015, dicho porcentaje se incrementd como media hasta el 16%, y lleg6 a
superar el 20% en distritos como los de Nou Barris, Sant Marti y Sant Andreu. Un hecho
que obedece a la puesta en marcha del Pla de Barris, destinado a cohesionar y empoderar
aquellos barrios que mas lo necesitan desde una perspectiva de justicia social y territorial
(Nel.lo, 2017).

Tabla 1. Gasto municipal ejecutado por los distritos en Madrid.

Gasto 2014 | Gasto2015 | Gasto2016 | Gasto2017 | Gasto 2018 |28{ngng;0
Centro 23.471.340,78 | 25.211.791,74 | 22.996.378,13| 23.499.841,55| 27.036.745,64 15,19%
Arganzuela 22.175.021,61| 21.058.682,41 | 21.236.342,49| 22.417.432,94| 25.769.077,50 16,21%
Retiro 15.255.369,57 | 15.186.830,52 | 15.192.277,80 | 16.418.854,44 | 18.172.948,23 19,12%
Salamanca 13.534.991,52 | 14.339.896,55| 13.661.090,89 | 14.844.533,02| 16.527.690,05 22,11%
Chamartin 15.603.452,55 | 15.958.318,90| 16.787.996,17 | 18.387.961,51| 16.487.278,69 5,66%
Tetuan 22.352.764,23 | 21.694.625,82 | 22.391.689,37 | 23.496.885,88| 27.081.305,53 21,15%
Chamberi 14.519.129,07 | 13.725.557,01| 14.399.873,37 | 14.974.957,36| 16.849.899,67 16,05%
Fuencarral-el pardo | 29.340.854,23 | 28.043.910,60 | 29.263.335,20| 31.969.816,29 | 35.772.965,60 21,92%
Moncloa-aravaca 25.490.919,50 | 23.554.686,99 | 26.294.308,40 | 28.061.499,80 | 29.968.781,04 17,57%
Latina 37.822.646,58 | 38.671.586,82 | 41.250.588,53 | 43.265.626,51| 48.384.786,62 27,93%
Carabanchel 30.505.202,31 | 31.105.392,93 | 32.404.020,92 | 35.384.763,92 | 37.100.011,45 21,62%
Usera 24.841.711,97 | 24.836.176,94 | 25.963.243,66 | 29.035.649,93| 36.570.933,30 47,22%
Puente de vallecas 38.697.354,58 | 39.139.950,94 | 42.777.360,50 | 48.010.580,53 | 53.928.523,66 39,36%
Moratalaz 19.099.909,37 | 20.005.654,28 | 22.699.248,00 | 23.423.848,84 | 24.419.227,09 27,85%
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Ciudad lineal 26.696.658,11 | 26.593.691,34 | 29.058.086,30 | 31.186.126,91| 35.073.908,05 31,38%
Hortaleza 23.757.902,17 | 22.697.991,53 | 26.606.459,88 | 25.578.139,42 | 34.940.120,15 47,07%
Villaverde 27.699.538,67 | 28.309.347,33| 31.333.532,11| 34.011.939,24| 39.836.045,60 43,81%
Villa de vallecas 14.935.351,07 | 14.475.655,69 | 16.115.299,99 | 17.066.019,13 | 23.425.299,23 56,84%
Vicalvaro 17.618.662,90 | 17.116.594,58 | 17.202.583,13 | 17.925.271,46| 22.854.727,03 29,72%
San blas-canillejas 24.367.153,27 | 23.398.418,89 | 25.448.263,62 | 26.366.492,11| 31.209.951,18 28,08%
Barajas 10.734.795,25 | 10.060.458,52 | 11.490.531,22 | 13.072.991,30| 16.456.835,23 53,30%
Total Distritos 478.520.729,31 | 475.185.220,33 | 504.572.509,68 | 538.399.232,09 | 617.867.060,54 29,12%

Fuente: Presupuestos Municipales del Ayuntamiento de Madrid.

Asimismo, casi todas las ciudades pusieron en marcha los presupuestos participativos,
incluso las de tamafio medio como Santiago de Compostela. Un presupuesto destinado a
la realizacion de proyectos propuestos y votados por la ciudadania, que atendieran a las
necesidades y deseos de los habitantes del distrito/barrio. Gracias a los mismos, la
poblacion controlaria en cierta medida el uso de los recursos publicos, se aproximaria a
los técnicos municipales al trabajar con ellos conjuntamente, y se consolidaria una cultura
democrética en la poblacion, puesto que se solo se llevarian a cabo los proyectos mas

votados.

Sin embargo, a pesar de que en los Ultimos cuatro afios las nuevas corporaciones
municipales han llevado a cabo un esfuerzo improbo por llevar a cabo un proceso de
descentralizacion de sus competencias, que les permitiese recuperar la confianza de la
ciudadania y alcanzar los indicadores de transparencia recomendados desde la Unién
Europea, no se han alcanzado los objetivos iniciales y quedan retos por afrontar. Si bien
es cierto que los distritos tienen mas competencias y han visto incrementado su
presupuesto, consideran que éste es todavia muy reducido. A ello se une que los gestores
de los distritos son delegados del poder ejecutivo, lo que limita su autonomia por tener
que acatar las directrices que vienen de instancias superiores, aunque se considere que
las intervenciones del distrito podrian ir en otra direccion. En consecuencia, estamos ante
jurisdicciones descentralizadas que responden a instancias de consulta y control, pero sin
poder de decision. Por otro parte, hay que tener en cuenta que el presupuesto de los
distritos depende de forma exclusiva de las transferencias realizadas desde instancias
superiores limita en cierta medida la puesta en marcha de nuevas iniciativas, pues a pesar
de que por norma se estipula el minimo de presupuesto municipal a transferir a los
distritos, éstos desconocen la capacidad presupuestaria con la que van a contar

anualmente. A ello se une el hecho de que empieza a haber un debate sobre el éxito de
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los presupuestos y proyectos participativos, como consecuencia de su método de
propuesta y votacion on-line. Algunas plataformas ciudadanas estan observando que una
parte de la poblacion, con menos formacion y sin acceso o conocimiento de TICs, no
pueden 0 no se atreven a proponer sus iniciativas de mejora del barrio o distrito. En
consecuencia, los resultados se encuentran sesgados y los proyectos se concentran en
barrios que a priori no son los que tienen mayores necesidades de intervencion. Se corre,
pues, el peligro de que la participacion ciudadana quede sesgada y de forma paralela se
incurra en una politizacion de proceso, protagonizada por colectivos con una linea de

intervencion muy definida.

4. Conclusién

Los procesos de descentralizacion en el &mbito local son una herramienta clave a la hora de
mejorar la calidad de las politicas publicas, optimizar los presupuestos municipales y fomentar el
grado de participacion ciudadana. Sin embargo, observados los problemas existentes en las
ciudades que hemos analizado, consideramos que de la consecucién a medio plazo de una
gobernanza local descentralizada y eficiente en los distritos, exige un esfuerzo en la definicion de
las competencias de cada entidad, un trabajo en red continuado y el consenso entre los diferentes
departamentos del gobierno municipal y una labor administrativa de proximidad con la
ciudadania. Quizas esta Gltima sea la que exige un mayor esfuerzo, por entender que se funciona
mas como un intermediario de la administracion que como un auténtico gestor de iniciativas y
proyectos, pero resulta vital para seguir apoyando a personas que piensen y hagan ciudad desde

sus distritos o sus barrios.
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Resumo

N&o é féacil encontrar a dimensdo geogréfica mais adequada para melhor exercer cada competéncia do
Estado. Apesar das competéncias estarem cada vez menos associadas a execu¢do e cada vez a regulacdo
(dada a privatizacdo e concessdo de muitos servigos essenciais) e apesar também de serem crescentemente
importantes decisdes feitas fora do territério administrado, ainda assim, 0 modo como se organiza a
governacdo importa. No caso do Vale do Sousa esta matéria é especialmente critica, uma vez que, sendo
um espaco com elevado saldo positivo entre exportagdo e importagdes, é dos que apresenta indices de
desenvolvimento mais baixos do pais, nisso muito pesando a sua condigdo de periferia da Area
Metropolitana do Porto e integragdo numa Comunidade Intermunicipal do Tamega e Sousa onde ha
importantes dificuldades de lideranca e de coesdo. E sobre este espaco que se trazem aqui elementos de
debate, a propo6sito da transicdo de governagdo para governanca e das vantagens e desvantagens da adocéo
de uma geometria variavel na administracéo do territério, no quadro de um processo de descentralizagéo
recentemente iniciado pelo Governo de Portugal.

Palavras chave: Governanga, Desenvolvimento, Territorio

1. Governacéao e governanga

Muitos falam, ha mais de uma década ja (Brenner, 2004; Agnew e Corbridge, 1995;
Gibbs et al., 2001) do recuo do Estado e da necessidade de encontrar novas formulas
de governo, quando varios processos convergem no sentido de colocar em causa a
capacidade de conducdo politica por parte daqueles a quem democraticamente
elegemos para defender o interesse publico e conduzir o processo de desenvolvimento,

seja de um pais, de uma regido, ou uma determinada circunscricéo local.

Por um lado, € a populacdo que se revé cada vez menos em processos de escolha de
candidatos a eleicdes que sdo internos a estruturas partidarias, os quais, apos eleicdes
ndo raras vezes tomam decisdes que ndo sao escrutinadas e parecem colocar em causa
os interesses de quem os elegeu, o que é parcialmente explicado pela rapidez das

mudancas, sociais, econdmicas e tecnoldgicas, entre outras. Por outro lado, hd um
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processo de globalizacdo que tem vindo a contribuir para a concentracdo de pessoas,
riqueza e capacidade de decisdo em cada vez menos e maiores espacos metropolitanos
e empresas (vide Hall, 2002; Sassen, 2006, entre outros), o que dificulta o exercicio do
poder pelos eleitos. Por fim, a somar a estas dificuldades, verifica-se que ha cada vez
mais decisfes que sdo transcendentes e até transnacionais, pelo que a capacidade de
decisdo a escala local, regional e nacional € mais e mais multi-escalar, defendendo
muitos autores que o desenvolvimento depende sobretudo do modo como se articula,
num territério concreto, os objetivos de politicas setoriais diversas e interesses muitas

vezes conflituantes, em torno duma certa visdo de um futuro desejado.

E neste contexto, associado & reclamacéo da participacio desde a base e a progresséo
do chamado neoliberalismo desde o topo, que se difundiu o conceito de governancga
como objetivo politico europeu, centrado em 5 objetivos: abertura, participagéo,
responsabilizacdo, eficacia e coeréncia (CCE, 2001). Entretanto, associadamente ou
ndo, em Portugal, como antes noutros paises, encetam-se esforcos de melhoria de
governacgdo e indiretamente do que se considera ser um instrumento de refor¢o da
democracia, através de um processo de descentralizacdo, ou seja, da aproximacao das
decisdes as pessoas em concreto, 0 que pode ser visto, pelo menos em parte, um esforco
também de conter o avan¢o do nacionalismo, do regionalismo e outras formas de

egoismo de base geografica.

2. O problema da escala intermédia, visto desde o Sousa

No caso portugués, a transi¢do da governagéo para a governanca é desigual e lenta. Para
tal contribui seguramente uma longa tradicdo centralista e uma cultura local que
encontrou no nivel municipal uma expressédo particularmente forte, sobretudo depois
do 25 de abril, sem fusdes ou separacbes de concelhos significativas ha mais de um

século.

Todavia, a capacidade das autarquias exercer mais poder é limitada, tendo em
consideracéo os riscos de caciquismo e total controlo de poder a escala local (incluindo
controlo do acesso ao exercicio profissional nos servigos publicos) a que um grande
reforco da autonomia poderia conduzir, enquanto que o exercicio de atribui¢do de
competéncias pelo Estado Central a Estado Local coloca dificuldades e riscos a

eficiéncia, face a enorme diferenca e capacidade de resposta entre concelhos, que tem
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0s seus extremos em Lisboa (com mais de 500.000 habitantes) e Corvo (com menos de
500), mas conta com 24 que tém mais de 100.000 habitantes e cerca de 1/3 que contam
menos de 10.000 habitantes.

Sendo assim, e se considerarmos a ineficiéncia do centralismo e a vantagem da
subsidiariedade e uma boa distribuicdo de competéncia a varias escalas, a dimensao
intermédia, regional ou outra de carater subnacional, entre o local e o nacional, é
facilmente vista como essencial a governanga territorial, tendo em vista o aumento da
eficiéncia da acdo publica e da regulacdo de acdes privadas. Além disso, € esta escala
que melhor permite reforcar o desenvolvimento de base espacial que muitos veem como
essencial, no sentido da promocédo de sinergias plurissetoriais, de acordo com uma

logica de tipo “space based” (Fernandes, 2011; Healey, 2006).

Entre as leis e as orientacBes politicas e as realidades concretas, no terreno, ha
naturalmente importantes diferencas. Tomemos o caso do Vale do Sousa, num Portugal
marcado por um certo “duplo centralismo” (Fernandes, 2006), onde o0 processo de
regionalizacdo foi congelado pela mesma Constituicdo da Republica Portuguesa que a
consagra (ver Art. 255 e 256). O Vale do Sousa (VS) é aqui apresentado em tracos
largos na sua (des)integracdo, sem outra preocupacao sendo a de promover o debate a
propdsito da relacdo entre descentralizacdo e desenvolvimento e as dificuldades da

governanca a escala intermédia.

Consideremos antes de mais o historico, marcado pela criacdo da Associacdo de
Municipios ValSousa em 1989, tendo como projeto mais importante a gestdo conjunta
dos residuos sélidos (na Ambisousa), como mais conhecido a “Rota do Romanico”,
orientado para o restauro de imoveis monumentais e a promogdo territorial, a que se

somou um servidor comum de apoio a digitalizacdo dos servicos municipais.

Em 2008, a Lei n° 45de 27/08 obrigou a expansdo da area de nivel intermédio,
ocorrendo uma soma de dois espagos distintos, 0 Sousa, mais denso e industrial e o
Baixo Tamega, mais rural e terciario, numa Comunidade Intermunicipal (CIM) Tamega

e Sousa a que se acrescentaram dois municipios do Douro Sul (Resende e Cinfaes).

Assim, uma identidade “Sousa” que estava a ser criada (por Castelo de Paiva,
Felgueiras, Lousada, Pacos de Ferreira, Paredes e Penafiel), ainda assim como
dificuldade, face a intensidade dos fluxos com a Area Metropolitana do Porto e a

distancia de Castelo de Paiva (na margem sul do Douro), viu-se alargada, perdendo
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coesdo, mantendo-se a Valsousa (diminuida na sua capacidade de articulacéo politica,
mais ainda depois da saida do Municipio de Paredes da CIM Tamega e Sousa para a

Area Metropolitana do Porto, em setembro de 2013).

O quadro tracado assenta num espa¢o marcado por densidades populacionais muito
desiguais, niveis de poder de compra que se situam entre 0s mais bastante baixos do
pais (ainda assim mascarada pela relativa vitalidade de Felgueiras, Penafiel ou Pagos
de Ferreira, por exemplo) e uma identidade muito fraca, ja que a generalidade dos
residentes e pessoas de fora deste territorio desconhecem a existéncia de um “Tamega
e Sousa”, seja porque estes cursos de 4gua ndo marcam significativamente a paisagem
nem a economia, seja porque alguns concelhos ndo sdo banhados por estes, seja ainda
porque o maior dos rios, o0 Douro, ndo aparece no titulo (figs. 1, 2 e 3), ou ainda pelo
facto de muitos dos servigos do Estado Central ainda estarem organizados pelos

distritos (Porto, Vila Real, Viseu e Aveiro) pelos quais se dividem o0s onze municipios.
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3. Opcoes

E neste quadro que, no Sousa como em todo o pais, s&o anunciadas varias atribuicdes
as autarquias locais (municipios e freguesias), areas metropolitanas e comunidades

intermunicipais. Colocam-se varios cendrios ao Sousa:

1. Grande espaco metropolitano
Todos do Sousa para AMP e encerramento (ou emagrecimento da Valsousa)

2. Recentramento e complementaridade
Fechar Valsousa e apostar na coesao

3. Geometria variavel
Saida ou ndo de alguns municipios nos extremos da CIM e aposta em empresas
monosetoriais (nos residuos e por exemplo para a iluminacdo publica,
transportes, ...)

Como se compagina governanga com estes cenarios?

O contexto é complicado, tanto mais que a lei impede a criacdo de novas associagdes
de municipios (desde a lei que em 2008 instituiu as CIM e AM) e dificulta 0 acesso aos
fundos comunitarios, uma vez que se entende que a concertagdo e articulacdo
estratégica se faz no contexto de areas metropolitanas e comunidades intermunicipais.
Assim, a construgdo de um grande espago metropolitano pode favorecer a articulagéo

entre 0s municipios do Sousa, permitindo concertar interesses e estratégias a uma sé
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voz dentro da AMP, como acontece por exemplo na Associacdo de Municipios Terras
da Feira. No entanto, os interesses dos grandes municipios (Porto, Vila Nova de Gaia e
Matosinhos) podem dificultar a articulacdo alargada e a inscricdo dos problemas e

interesses do Sousa numa agenda metropolitana.

Também o recentramento e complementaridade no contexto do Tamega e Sousa
enfrenta varios problemas — que se manifestam atualmente — associados a coesao e
identidade territorial, uma vez que sdo evidentes duas realidades espaciais, varias
velocidades e estados de desenvolvimento. No entanto, com um reforgo de
competéncias e da capacidade de articulacdo destes espacos, havera condicGes
favoraveis para o reforco de sinergias e para a definicdo de uma agenda comum, assim
os presidentes sejam capazes de reforcar a gestdo técnica e politica do territorio,
assegurando a legitimadade e representacdo de todos os concelhos.

Por fim, a reconfiguracdo do territorio, com saida de alguns municipios do Sousa para
a AMP obrigard a um ajustamento de estratégias, permitindo talvez uma governacao
mais eficaz e eficiente, se os espacos (CIM T&S e AMP) — em especial os concelhos
do Sousa — forem capazes de reforcar a cooperacdo e acertar na definicdo estratégica,
tendo por base, talvez, projetos comuns porventura associados a criacdo de empresas

intermunicipais com fins especificos.

Em todos os cenarios os desafios a governanca sao varios, parecendo fundamental o
reforco da liderangase a construcdo de uma estratégia territorial comum que substitua
0 somatorio de projetos individuais, por vezes antagonicos, orientados quase s6 0

acesso a financiamento europeu.
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Resumo

Esta comunicacdo aborda questdes preliminares da investigacdo em andamento no Instituto de Ciéncias
Sociais da Universidade de Lisboa, que aprofunda tese de doutorado do Programa de Politicas Publicas e
Formagdo Humana da Universidade do Estado do Rio de Janeiro, Brasil. A énfase é na identificacdo de
potencialidades da governanga como espaco efetivamente democréatico e indutor de politicas publicas de
desenvolvimento, concebidas a partir do espaco local, nomeadamente os Arranjos Produtivos Locais.

Esta potencialidade estd condicionada ao atual momento de globalizacdo neoliberal, que tende a subsumir
modelos alternativos de desenvolvimento, consagrando uma ideia de fim da histdria, na qual o mercado assume
protagonismo como agente do sucesso na formulacéo de politicas publicas, deslocando escolhas politicas para
0 campo da gestao.

Partindo do entendimento do desenvolvimento como decisdo politica, busca-se identificar possiveis
concegdes contra-hegemdénicos que orientem a constituicdo de governangas e confrontem distintos projetos,
que possam ir além da centralidade do mercado.

Palavras chave: Governanca, desenvolvimento local, participacao, arranjos produtivos locais.

1. Introducéo

Desde o final do século XX os paises tém incorporado principios e modelos de organizacéo
pautados pela ordem capitalista, entdo vitoriosa da Guerra Fria. Em nome de uma competitividade
global e do desenvolvimento os Estados nacionais sdo reconfigurados e desregulamentados sob o
argumento de necessitarem se adequar aos novos tempos. No bojo dessa transformacéo é aplicado
um conjunto de regras e orientacdes recomendadas por agéncias internacionais, cujo escopo é
tributario principalmente do Consenso de Washington. Estado minimo, ajuste fiscal e condicoes
juridicas para a atracdo e livre circulacdo dos capitais sdo alguns fundamentos desse consenso,
entendido como neoliberal.

No entanto, o acirramento das crises socioambientais tem provocado e intensificado movimentos de
resisténcia e de oposicdo ao predominio dos mercados globais como agentes promotores de
desenvolvimento. Isto porque as reformas implementadas no periodo fragilizaram a acéo social dos
Estados e contribuiram para 0 aumento da concentragdo de renda e, consequentemente, da

desigualdade entre paises e dentro dos paises.
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No caso dos paises aos quais o discurso hegemoénico outrora denominava terceiro mundo e
atualmente intitula emergentes, as externalidades negativas da aplicacdo dessas reformas tém sido
mais evidentes, uma vez que a condi¢cdo de dependéncia em relagdo aos paises centrais do
capitalismo se acentuou, embora tais externalidades também estejam se evidenciando nesses paises
centrais.
Como decorréncia, a dependéncia dos mercados para a viabilizacdo de agendas de desenvolvimento
tem colocado impasses para as politicas publicas e limitado a supera¢do das desigualdades e a
promocdo do desenvolvimento social e econdmico, uma vez que as prioridades dos or¢camentos
publicos sdo os compromissos com politicas de equilibrio fiscal, desoneragdo de empresas privadas
e financiamento de capitais.
E nesse contexto de reconfiguracio do Estado e de consolidacdo dos mercados globais que a
instituicdo de governancas tem sido apresentada como instrumento de proposicdo de politicas
publicas. Como argumento fundamental, a governanca desloca a centralidade dos governos e
incorpora a sociedade civil e os cidaddos como atores do processo decisorio. Pretende se constituir
de um espaco democratico e plural, no qual diferentes projetos se apresentam e se confrontam em
busca de consensos que viabilizem as politicas e reflitam demandas e necessidades sociais.
Mas qual alcance tal processo de construgdo de desenvolvimento pode obter nessa centralidade dos
mercados? Como inserir uma agenda de base social, construida coletivamente, a partir de realidades
locais dentro de uma ordem estritamente neoliberal? Ha espaco na governanca para a construgéo de
politicas pablicas que possuam alguma autonomia em relagdo ao mercado? Que alternativas contra-
hegemdnicas podem ser construidas diante de um capitalismo que se apresenta num caminho
totalitario?
Tais questdes iniciais assumem maior relevancia se considerarmos que os paises ditos emergentes
tém um elevado défice social, uma vez que ndo experimentaram o Estado de bem-estar presente nos
trinta anos dourados do capitalismo nos paises centrais. Ademais, na organizacdo do capitalismo
desses paises, como €é o caso do Brasil, tem predominado uma relacdo subordinada em relacdo aos
paises centrais, em detrimento de projetos autonomos de desenvolvimento (Dos Santos, 2015;
Fernandes, 2009). S&o constatacBes que acentuam a assimetria nas relagdes de poder e que podem

interferir na atuacdo da governanca.

2. Governanga em Arranjos Produtivos Locais: sintese da investigagéo

No Brasil, entre as iniciativas que estimulam a pratica da governanca destaca-se a estratégia de
desenvolvimento por meio da criacdo de Arranjos Produtivos Locais (APLs). APLs, sdo
agrupamentos de empresas que compartilham recursos e processos, de modo a diminuir custos,
obter ganhos de escala em processos unificados de compras, criacdo de identidade coletiva, entre

outros aspetos, mas que mantém a competicdo na atividade-fim. Como resultado, buscam
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contribuir diretamente para o crescimento e desenvolvimento econémico e social das regides em que
estdo instalados.
A abordagem considera a interacdo entre diversos atores econdmicos, politicos e sociais,
abrangendo empresas produtoras e fornecedoras, trabalhadores, consumidores, organizagdes
voltadas a formacdo, treinamento, informacdo, pesquisa, desenvolvimento e engenharia, apoio,
regulacdo, financiamento cooperativas, associa¢es, sindicatos e demais 6rgaos de representacéo.
Propostos como politica publica para o desenvolvimento econémico inclusivo de diversas regides,
0s APLs estdo incluidos no Plano Plurianual do governo brasileiro no periodo 2016-2019, com
destaque para apoio técnico e financeiro, capacitacdo de gestores, acesso a mercados,
desenvolvimento tecnolégico, fortalecimento dos nucleos estaduais e o0s comités gestores,
competitividade e sustentabilidade. Contam com governancgas para articular, orientar e integrar
acdes que promovam o desenvolvimento, a inclusdo social e o protagonismo local.
Por meio da governanca de APL, se articulam produtores, organizacfes de conhecimento e outros
atores institucionais, o que pode proporcionar beneficios coletivos das iniciativas locais. Suas
instancias formais e informais de governanca tém representado importante eixo para as politicas
governamentais devido a articulacdo e interlocugdo dos atores na formulacdo e promocao de
iniciativas coletivas (Borin, Cassiolato; Arruda in Matos; Borin; Cassiolato, 2015).
A investigacdo realizada no &mbito de tese de doutorado teve como recorte a analise da constituicéo
da governanga adotada em APL do estado do Rio de Janeiro, no Brasil que, desde 2007, conta com
uma Superintendéncia de APLs e uma Camara de Gestdo de APLs que, vinculadas ao governo
estadual, articulam e orientam os 25 APLs existentes no estado em 2016, periodo desta
investigacdo. Superintendéncia e Camara conduzem projetos e acBes de apoio estadual aos APLs e
acompanham as demandas do setor juntamente com as secretarias municipais e estaduais visando
ao fortalecimento das atividades econdmicas, que garantam a sustentabilidade dos setores e o
desenvolvimento local.
A Superintendéncia também acompanha a estruturacdo de governancas, coordena a Cémara
Especial de Gestdo dos APLs do estado e exerce a secretaria executiva do Nucleo Estadual de

programa de APLs, do governo federal.

Foram estudados os atores estratégicosl: Grupo de Trabalho Permanente de APL, coordenado pelo
Ministério do Desenvolvimento, Indlstria e Comércio Exterior; o Banco Nacional de
Desenvolvimento Econdémico e Social; a Rede de Pesquisa em Sistemas e Arranjos Produtivos e
Inovativos Locais, principais formuladores do tema. Por ser responsdvel pela coordenacdo e
implementacdo das politicas para APLs no estado, também foi estudada a Superintendéncia de
APLs do governo do estado do Rio de Janeiro.

A partir de referenciais tedricos definidos por seus atores estratégicos, responsaveis pela

formulacdo do modelo utilizado na proposi¢do de politicas publicas e na organizagdo dos APLs,

10Os atores estratégicos formulam os referenciais que séo utilizados na proposicéo de politicas publicas e

na organizacao dos APLs, bem como apresentam as bases para a constituicdo de governancas. 97



buscou-se identificar, entre outros aspetos, 0 modo como se propde e se articula a governanca
visando ao desenvolvimento local. Foram analisados documentos e relatérios e realizadas
entrevistas presenciais, com liderangas e especialistas na formulagdo de APLs. Representacdo e
protagonismo dos diversos atores sociais, processo participativo de construcdo da agenda
estratégica e comunicacdo permanente foram as questfes centrais escolhidas por representarem o
entendimento acerca da governanca preconizada pelo modelo.

Resumidamente, pode-se afirmar que ha um conflito entre o modelo de governanca
proposto e o praticado. Nos APLs o protagonismo é o do mercado. O modelo de desenvolvimento
local que expressam se coaduna com o projeto hegemonico da fase neoliberal do capitalismo, pois
reproduz 0 modo de competicdo no espaco local. Mesmo havendo intencBes de algum tipo de
empoderamento dos atores locais e da governanga, a atuagdo ocorre no sentido da proposigéo e
execucdo das politicas publicas definidas para o mercado. O predominio da busca da
competitividade se sobrepBe, também, as questdes socioambientais, que mesmo sendo
reconhecidas como importantes e necessarias ndo decidem os caminhos a serem trilhados pelos
APLs. Assim, apesar da grande presenga de instituicbes publicas nas instancias que deliberam
sobre os APLs ha o reconhecimento de que os Arranjos ainda enfrentam limitacdes decorrentes do
forte viés mercadoldgico e da subordinacéo da agenda aos interesses empresariais.

A investigacdo ndo identificou nenhum mecanismo de comunicagdo ou de estimulo a
participacéo local propostos para a governanga dos APLs. Nao ha referéncia a iniciativas nesse
sentido. Nem presencial nem virtual. Foram constatadas apenas ferramentas virtuais de
participacdo das prdprias governangas com 0s representantes governamentais estaduais e com 0s
comités gestores. O modelo praticado de governanca ndo inclui representantes de movimentos
sociais e sindicatos de trabalhadores, 0 que restringe o escopo de sociedade civil.

Portanto, o protagonismo local se restringe a execucdo do modelo de desenvolvimento
local por meio de APLs e ndo a sua formulacéo.

Desse modo, na configuracdo assumida nos APLs, a governanga se caracteriza pela
reproducdo do modelo hegemdnico de desenvolvimento ndo se constituindo em espaco
participativo de debate que busque o consenso com relacdo ao modelo ou até mesmo possibilite o
confronto entre distintos projetos.

Ao partir do consenso como premissa para a aplicagdo do modelo Unico de
desenvolvimento a governanca desconsidera as assimetrias do sistema e seus desdobramentos no
espaco local. Mas elas existem tanto no local, como também estdo presentes no modo de
organizacdo capitalista global que, por sua vez, limita as possibilidades de desenvolvimentos
enddgenos.

A hegemonia empresarial presente na governanca, pelos seus componentes historicos, ao
contrério de representar dinamismo e oportunidades de desenvolvimento local, tende a restringir e

limitar o campo de atuagdo da governanca. Para ser de fato democrética e plural torna-se necessario
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a governanca ir além das formula¢Bes que ndo criam mecanismos que garantam o protagonismo
local, mas apenas induzem o consentimento em favor da reproducdo do modelo de capitalismo
global neoliberal no espago local.

Ao excluir sectores sociais a governanca se distancia da ideia de participacao, pluralidade e
democracia, tdo amplamente difundida pelos seus formuladores e se submete a uma orientagdo

empresarial historicamente pautada pela subordinacao aos paises centrais do capitalismo.

3. A investigacao atual

O aprofundamento da investigacdo se propGe a identificar modos de participacdo em
governangas que proporcionem espaco de deliberacdo coletiva que possibilite o confronto de
diferentes projetos de transformagdo da realidade social, bem como possibilite a superacdo dos
limites impostos pela ordem hegemonica.

Trata-se, portanto, de se reconhecer a governanga como ambiente plural que incorpora a
sociedade civil e os cidaddos como protagonistas do processo de desenvolvimento. Para tanto,
foram identificadas inicialmente as seguintes questdes de investigacao:

v Qual alcance este espaco pode obter em um ambiente cuja centralidade esta nos mercados e
gue, segundo o discurso hegemonico, somente por meio deste se pode buscardesenvolvimento?

v/ Como inserir uma agenda de base social, construida coletivamente, a partir de realidades
locais dentro de uma ordem estritamente neoliberal?

v' Ha espago na formulacédo corrente da governanca para a construcao de politicas publicas que
possuam alguma autonomia em relacdo ao mercado?

v" Que alternativas contra-hegemdnicas podem ser construidas diante de um capitalismo que se

apresenta num caminho totalitario?

4. Resultados preliminares

A investigacdo realizada até o momento permite afirmar que, a despeito da hegemonia
neoliberal, a governanga permanece em disputa entre distintos projetos, ou seja, de um lado o
pensamento Unico e a pos-politica, que negam as ideologias (embora sejam ideologicamente
constituidas), ainda ndo obtiveram éxito na apropriagdo do tema como um instrumento apenas de
gestdo e de construgdo de consensos na formulagdo de politicas publicas. De outro lado, o
acirramento da crise econdmica, financeira e politica em diversos paises, principalmente nos de
capitalismo dependente, decorrente da aplicacdo do receituario neoliberal, se ainda ndo produziu
uma alternativa concreta ao dominio dos mercados, pelo menos traz o reconhecimento do
antagonismo social, no qual diferentes entendimentos da realidade e visdes de mundo devem se
confrontar e disputar a hegemonia na sociedade. Isto coloca a politica e o confronto no centro do
debate, e traz a democracia agonistica, na perspetiva de Mouffe (2005) como um possivel caminho

para a participacdo e o dissenso na governanca. Este pode ser considerado o principal resultado

99



desta investigacdo, que responde parcialmente as questdes inicialmente apresentadas.

5. Considerac6es finais

A opcdo do desenvolvimento local envolve distintas perspetivas: a do desenvolvimento
como espago de autonomizacdo e de superacdo de assimetrias para a construcdo de projetos que
valorizem potenciais historico-culturais e econémicos locais, ou a de uma capacitacdo endoégena
para a insercdo competitiva nos mercados globais. Pela perspetiva da autonomizacdo, tem a
possibilidade de inserir demandas locais que ndo sdo contempladas pela l6gica do mercado ou que
se confrontam com ela; pela perspetiva da competitividade, busca o consentimento para a
reproducdo do modelo global no espaco local. E nesse contexto de projetos distintos e até mesmo
antagonicos que se investiga a governanca.

Porém, por ser um instrumento que opera a partir do Estado neoliberal, e com forte
predominio de uma formacdo arcaica em suas instancias de decisdo, a governanca tende a
reproduzir o carater de classe desse Estado e o modelo neoliberal atualmente hegemonico, o que
impde limites a projetos autonomos de desenvolvimento.

O que se busca, portanto, é identificar condicdes de disputa, que se ndo rompem com a
atual hegemonia podem pelo menos representar a capacitacdo e o fortalecimento de instancias
locais que contribuam para o embate politico e a construcéo de outras agendas de desenvolvimento,
por meio de uma governanga efetivamente democrética e plural.

A investigacdo em andamento pretende contribuir para estudos e proposi¢des sobre 0 modo
de articular e organizar a governanga em paises de capitalismo dependente, nomeadamente o Brasil
e as politicas publicas de desenvolvimento local por meio de Arranjos Produtivos. Ao identificar
elementos centrais para uma pratica efetivamente democratica da governanga, pretende-se
contribuir para a superacao de aspetos restritivos no modelo atualmente adotado na politica publica
de desenvolvimento local por meio de Arranjos Produtivos no Brasil, subordinada interesses

estritamente mercantis.
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A convergéncia da tecnologia a “cidade inteligente”

Resumo

Temos assistido a um crescimento exponencial da pertinéncia das questdes associadas a uma dita
“inteligéncia das cidades”, nas suas variadas dimensdes, em especial a partir do recurso a tecnologia e
sistemas de informagdo na valorizaco do espaco e das estratégias de desenvolvimento. O objetivo principal
deste trabalho € discutir a interpretacdo da cidade inteligente no planejamento e gestdo urbana sob o olhar
da Geografia. Paritindo de fundamentos téoricos, defende-se que muitas cidades utilizam estratégias para
autopromocdo e valorizagéo da sua imagem no mercado global e que uma politica centrada na construcéo
de uma cidade inteligente pode ser uma boa alternativa para acelerar o desenvolvimento e a qualidade de
vida.

Palavras chave: Cidade Inteligente, Planejamento e Gestdo, Geografia.

1. Introducao

Houve um grande periodo em que se cultuava a emergéncia da cidade moderna no
Brasil, o que provocou abusos constantes sobre as herancas dos valores sociais e
territorialidades construidas. Um pais colonizado, agrario exportador, escravagista e a
crenca no futuro promissor findou uma ideologia avassaladora a partir da Republica,
onde as reformas urbanisticas radicais, apoiadas pelas elites do pais, transformaram a
face de diversas cidades que ecoavam discursos como “Sdo Paulo ndo pode parar”,

29 <6

“cinquenta anos em cinco”, “milagre econdmico brasileiro

99 ¢¢.

pra frente Brasil” “marcha
para o oeste” e tantos outros que ilustraram muito bem o periodo de valoriza¢do do

moderno e justificaram inimeras a¢des sobre o0 espago urbano.

Atualmente a tendéncia é outra, mas ainda reflete em mudangas significativas na
producdo das cidades, eis que temos assistido a um crescimento exponencial da
pertinéncia das questbes de inteligéncia das cidades nas suas variadas dimensoes,
surgindo novas formas de se pensar a cidade, incrementando a tecnologia e os sistemas
de informacéo na valorizacdo do espaco, vistas como pilares e importantes estratégias
de desenvolvimento, e até mesmo para autopromocéo e valorizagdo da sua imagem

frente a0 mercado global.
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A ideia de transformacao digital estd um pouco por todo o lado, nos conceitos que
mudam, na forma de trabalhar que se aprimora, no dia a dia das pessoas. Normalmente
o conceito utilizado para definir estas cidades ¢ “cidades inteligentes” ou “smart cities”,
e uma série de rankings comparativos entre elas surgem todos os dias. O conceito de
"cidade inteligente" tem estado na moda para a politica urbana nos dltimos anos. Seu
principal objetivo parece estar concentrado no papel da tecnologia da informacéo e

comunicagéo.

A Unido Europeia (UE), particularmente é um exemplo que demonstra o seu esfor¢o
na elaboracdo de uma estratégia para alcancar o desenvolvimento urbano neste sentido
“inteligente” para suas areas metropolitanas. Os projetos Mobility 2030 do Conselho
Empresarial Mundial para o Desenvolvimento Sustentavel, o Plano de Acéo de
Mobilidade Urbana Sustentavel do Oeste de Portugal da Comunidade Intermunicipal
do Oeste de Portugal, o Smart Cities Ranking of European Medium-Sized Cities da
Universidade Técnica de Viena, sdo alguns dos exemplos que acreditam que a
tecnnolgoia da informacdo e comunicacdo € um dos fios orientados para o

desenvolvimento urbano.

Vaérios autores ofereceram definicdes para o conceito de cidades inteligentes, e todas as
abordagens (California Institute for Smart Communities, 2001; Dutta, 2011; Hall et al.,
2000; Giffinger & Gudrun, 2010; Komninos, 2002; Nam & Pardo, 2011) destacam a
tecnologia da informacgdo e comunicacdo por se tratar fortemente de um campo de
inovacdo tecnoldgica, onde grande parte dos autores supracitados domina o assunto

através de abordagens técnicas.

“No campo do planejamento urbano, a inteligéncia ¢ tratada como uma reivindicagao
normativa e uma dimensdo ideoldgica, ser mais inteligente implica direcfes
estratégicas. Governos e agentes publicos, em todos os niveis, estdo abragando a nogédo
de inteligéncia para distinguir suas politicas e programas para objetivar
o desenvolvimento sustentavel, o crescimento econémico solido e uma melhor
qualidade de vida para os seus cidaddos” (ALNINO, BERARDI E DANGELICO,
2015).

2. A convergéncia da tecnologia a cidade inteligente

Atualmente assistimos e participamos de uma aposta na tecnologia como solucéo para

corrigir os problemas urbanos e tornar as cidades melhores lugares para se viver.
Parece existir uma “inteligentiza¢ao” generalizada.
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Hollands (2008) fornece argumentos contra o uso superficial deste conceito na arena
politica: O foco do conceito de cidade inteligente pode levar a uma subestimacéo do
possivel impacto negativo do “custo” de uma cidade inteligente, esse viés de interesse
estratégico pode levar a ignorar vias alternativas de desenvolvimento urbano promissor,
que entre esses possiveis padroes de desenvolvimento, os formuladores de politicas
considerariam melhor aqueles que dependem ndo apenas de um modelo liderado por
negocios. Como um modelo de negécios globalizado é baseado no capital, este pode
resultar em uma estratégia perdida de longo prazo: "correcdo espacial” significa
inevitavelmente que o capital movel pode "escrever seus proprios negocios” a medida

que ele recebe um negdcio melhor em outro lugar.

O papel das empresas provedoras de infraestrutura e servicos de tecnologia para as
cidades é definitivo na visdo de cidade inteligente que se tem hoje. Importantes
empresas como a Cisco, Hitachi, IBM, Microsoft, Oracle e Siemens; moldam o
conceito de cidade inteligente pelo fato de fornecer a tecnologia necessaria para
centralizar e processar grandes pacotes de dados por meio de “machine learning”

(aprendizado automatico).

No caso da IBM, sua lideranca nesse setor de mercado faz com que o entendimento
global que se tem hoje de cidade inteligente tenha sido (e continue sendo) em grande
parte moldado por ela. A visdo da empresa se baseia no uso de sensores (componentes
eletrdnicos que detectam mudancgas no ambiente como temperatura, movimento, luz e
som, e que, distribuidos pela cidade, geram dados para o uso do municipio), cameras
(que monitoram, por exemplo, o trafego), e medidores digitais do consumo de agua e
energia; e também criou o conceito de um “cérebro”, um nicleo de comando controlado

pelo governo local, que processa e analisa essas informagdes. (NEXO, 2017).

Mesmo bem-intencionadas, as tecnologias podem ser invasivas, ja que os dados
gerados deixam de ser pessoais e sua interpretacdo e processamento revelam
informagdes detalhadas sobre habitos comuns deum individuo. Um exemplo é o do
Programa “Virtual Singapore”, em Singapura. O governo criou uma rede de sensores e
cameras capazes de monitorizar tudo o que ocorre, desde o transito, a poluicdo, a
eficiéncia energética, a gestdo dos residuos sélidos, taxis, hospitais robotizados, entre

outros.

Como fazer desta relagdo um fator benéfico para a qualidade de vida das pessoas?
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“A questdo do tipo de cidade que queremos nao pode ser separada da questdo do tipo
de pessoas que queremos ser, que tipos de relagdes sociais buscamos, que relacbes com
a natureza nos satisfazem mais, que estilo de vida desejamos levar, quais Sd0 0S N0Ss0s
valores estéticos.” (HARVEY, 2014).

Os desafios de se concretizar uma cidade como “cidade inteligente” ndo sdo poucos e
pequenos, particularmente quando questdes de saneamento basico, salde, educacao,
mobilidade e seguranca ainda refletem um cenario extremamente carente e dependente.
No entanto, diante deste cenario o Brasil tem experimentado algumas iniciativas
publicas e privadas aproveitando todo o caos urbano para justificar a ruptura de uma

cidade moderna a uma cidade inteligente.

Greenfield (2013) argumenta que aqueles projetos que partem de uma colecdo de
tecnologias que, uma vez implantada, funcionard de forma coesa e uniforme, sdo um
erro. As cidades sdo produtos de geografias diferentes, meios socioeconémicos e
principalmente: pessoas. Ndo é possivel viver em a realidade urbana informatizada

desconsiderando toda a sua geografia.

Acrescentar inteligéncia em cada subsistema da cidade - economia, seguranca, salde,
mobilidade, meio ambiente, educacdo, habitacdo - é importante, mas ndo o suficiente
para tornar as cidades inteligentes. Deve-se dar mais atencdo a funcéo, o uso, a gestao

e conexao do que propriamente a incrementacdo de tecnologia.

Cabe enfatizar que ainda que o0 uso das tecnologias seja algo em comum em todos 0s
projetos, a tecnologia pode ser interpretada de diferentes maneiras. Por exemplo: (1)
tecnologicamente orientada por cabos e fios (2) sistemas integrados de tecnologia da
informacdo e comunicacdo (3) conhecimento académico ou inovacdo empresarial ou

de comunidade-cultural (4) conhecimento.

Numa cidade inteligente o desafio é tornar o cidaddo uma espécie de hub da rede, isto
é um nodo relevante da rede de interconexdes, isto é: uma populacdo local que participe
dos assuntos publicos, educacdo formal adequada, afinidade com a educacdo
continuada, boa cultura geral, bom indice de livros lidos, tolerancia a diversidade
étnica-religiosa-cultural-sexual, atuacdo em atividades voluntérias e participacdo

politica.

Isso exige que concebemos a sociedade como um sistema complexo de multiplas

inteligéncias: espacial-visual, logico-matematica, musical, corporal-sinestésica,
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naturalista, intrapessoal, interpessoal, verbo-linguistica. (GARDNER, 1983). Esse € 0
elemento base que produzira a fusdo organica de governo, que passa a ser um sistema
de gestdo publica que gera servicos publicos e sociais, transparente e dotado de
perspectivas estratégicas, revelando uma cidade com coeséo social.

Pequenas e médias comunidades ainda usam muito mal as possibilidades da tecnologia.
O relatodrio europeu (European Smart Cities, 2007) mostrou que apenas 70 cidades
européias (de porte médio) o fazem bem. De um modo geral, as pequenas e médias
cidades aplicam as novas tecnologias quase que exclusivamente na melhoria da
infraestrutura fisica da cidade, seja para reduzir o consumo de energia, de agua, para
melhorar a mobilidade, para recuperar-se de desastres, coletar dados, organiza-los e
distribui-los. (STRAPAZZON, 2009).

No entanto, quase ndo ha interconexdo entre os subsistemas. Entendemos aqui, que a
adocdo do cidaddo como hub da cidade inteligente poderia gerar melhores informacées
para ajudar a tomada de decisdes no planejamento e gestdo da cidade, seja sob o ponto

de vista do governo, seja da sociedade.

A cidade inteligente, portanto, ¢ uma rede “organica”, um modelo particular com visao
moderna gue reconhece a cooperacao entre o Estado, a sociedade e a iniciativa privada
no direcionamento da melhor qualidade de vida, concebida pela capacidade de ensino

e aprendizagem e desenvolvimento da tecnologia e inovagéo.

O uso e producdo de tecnologia da informacéo e comunicacgao ndo deve ser entendido
como a solucdo para nossos problemas urbanos. A sua implementacdo deve respeitar
as criteriosas geografias locais, os beneficios tangiveis como consequéncia do custo de
investimento, e as possibilidades de acordos, convénios, parcerias publico-privada e
outras formas de cooperacdo na melhor intencdo. A tecnologia da informacéo e
comunicagdo pode contribuir para melhoria dos servicos publicos, estimular a iniciava
privada & aces que enxerguem a melhoria de vida nos centros urbanos e a maior
interacdo com o poder publico, como também, dar oportunidade a universidade a
visionar solugdes para os problemas decorrentes da intensa urbanizagdo nas cidades

brasileiras.

Se hé& projetos voltados para o desenvolvimento local e melhor qualidade de vida das
pessoas nas cidades, também ha projetos refinados para a manutencdo da agenda

econémica global que ndo necessariamente visualiza 0 bem-estar social.
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As tecnologias existentes e as que irdo surgir — compactadas — podem potencializar a
eficiéncia no planejamento e gerenciamento das cidades. Arriscamos a mensurar que a
principal oportunidade e desafio para as cidades se tornarem inteligentes é o
reconhecimento do planejamento e gestdo urbana como papel ndo sé do Estado, mas da

iniciativa privada e de nos cidadaos.
3. Para néo concluir

Com o reconhecimento a nivel mundial da cidade inteligente, aperfeicoam-se
constantemente na busca incessante de melhorias continuas. E notdria a sua importancia
para 0 planejamento e gestdo urbana considerando as transformacdes vividas nas
Gltimas décadas, onde a ciéncia, a tecnologia e a informacao ganharam novos pesos no

desenvolvimento urbano, ndo s6 econémico, mas politico e sociocultural.

Os atuais modelos econémicos demandam além de uma atualizacdo global, a aplicacdo
regional e nacional que considere as especificidades de cada contexto. Desta forma,
apreende-se que a estratégia de desenvolvimento de cada pais, de cada regido ou cidade
inteligente precisa levar em conta seus atributos, suas circunstancias vinculadas a sua
tradicdo cultural, os saberes e fazeres de producdo e consumo que a identifica e

diferencia de outras cidades, sem renegar a inovacéao.

Portanto, temos um leque de vocacdes que podem ser apuradas na cidade inteligente.
Pode ser uma cidade inteligente no que se refere a economia, habitacdo, educacéo,
salde, meio ambiente, mobilidade ou seguranca. Projetos que divergem bastante, se
analisar o Oriente e o Ocidente. Na Asia e no Médio Oriente prevalecem as iniciativas
associadas ao erguimento de cidades totalmente planejadas, com projetos abrangentes
e com um plano de execucéo a longo prazo, em que é necessario grandes investimentos
financeiros e tém-se uma maior liberdade na criacdo da cidade. Diferente, do que
acontece na Europa e nas Américas, em que sdo comuns os projetos de requalificacdo
e reordenamento urbano em cidades existentes, em que os projetos tem um plano de
execugdo reduzido e ndo ha tanta liberdade na cidade, pois ha de se considerar as

infraestruturas e relagdes existentes.

A necessidade de novos modelos de ordenamento e reordenamento territorial para o
desenvolvimento social e econdmico é a realidade atual de um namero significativos
de projetos de cidades. E a cidade inteligente é uma das alternativas. Face a isto, uma

politica substancial de descentralizacdo politico-administrativa criaria condigdes para
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um planejamento e gestdo eficiente, capaz de integrar a producdo descentralziada do
que quer que seja sua vocacao (mobilidade, por exemplo) e favorecer uma oferta
adaptada a procura, colcoando a disposicdo dos consumidores as ferramentas e 0s

servigos inteligentes que Ihe permitam conhecer e orientar.
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Resumo

Refletir a descentralizagdo e o desenvolvimento passa, invariavelmente, por analisar as atuais
oportunidades de vida que os diferentes territdrios proporcionam aos seus residentes. Proporcionar
igualdade de oportunidade significa reduzir as atuais disparidades geograficas e sociais através de
mecanismos de politica que garantam direitos iguais a todos os cidaddos, independentemente do local de
residéncia.

Esta investigacdo visa identificar as disparidades geograficas a nivel nacional tendo em vista detetar as
probleméticas que pdem em causa a qualidade de vida e a igualdade de oportunidades. Isto também
significa identificar os principais dominios de politica que devem ser desencadeados em face das
disparidades detetadas.

Em termos metodoldgicos, construiu-se uma base de dados geografica, a escala concelhia, organizada
em varias dimensdes analiticas, e aplicou-se uma analise multivariada. Em termos de resultados, foi
identificada uma tipologia territorial que sintetiza a oferta de condi¢des e oportunidades de vida.

Palavras-chave: desenvolvimento, disparidades geogréficas, qualidade de vida, igualdade de
oportunidades, politicas publicas

1. Introducao

A agenda politica a nivel da UE acentua cada vez mais a importancia da dimenséo
social da Europa na coesdo e convergéncia. Atualmente, € uma prioridade estratégica
identificar os mecanismos de atuacdo das determinantes da qualidade de vida urbana, e
avaliar os respetivos efeitos nas dimensdes temporal e espacial. Desta forma, reforca-
se 0 conhecimento sobre os problemas locais, articula-se os interesses individuais e
coletivos, potencia-se a atuacdo dos diversos atores e sustentam-se medidas de politica
mais integradoras e potenciadoras de qualidade de vida e bem-estar. O Programa
Nacional da Politica de Ordenamento do Territério (PNPOT, 2017), atualmente em
discusséo publica na Assembleia da Republica, afirma que o reforco da solidariedade e

da equidade territoriais significa reduzir as disparidades geograficas e sociais atraves
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de mecanismos de politica que garantam direitos iguais a todos os cidadaos,
independentemente de residirem em areas centrais ou periféricas ou com diferentes
graus de desenvolvimento ou expostas a diferentes riscos.

Esta tematica representa um amplo campo de analise para a comunidade cientifica, que
se liga a uma preocupacéo central dos poderes politicos e dos cidad&os. Para planear e
intervir eficazmente, torna-se necessario que a investigacdo repense as formas de
organizar a vida coletiva e forneca conhecimentos de suporte as tomadas de decis&o.
O atual debate publico em torno da necessidade de se adotarem politicas publicas mais
articuladas e novos modelos de governanca oferece, indiscutivelmente, uma grande
oportunidade para se colocar a qualidade de vida no centro da tomada de deciséo e para
se garantir a sua avaliacdo e monitorizacdo aos diferentes niveis de administracdo do
territorio. Para os responsaveis politicos, este tipo de préaticas podera trazer ganhos em
matéria de eficacia e eficiéncia, mas também, de cultura democratica, aportando
transparéncia e responsabilizacdo. Do ponto de vista técnico, a resposta a este desafio
coloca algumas questdes: como operacionalizar a nog¢do de qualidade de vida e bem-
estar e, sobretudo, medi-la, dada a complexidade das probleméticas em causa.

Apesar de todos os esforcos de conceptualiza¢do da nocdo de qualidade de vida e de
formulacdo de medidas, reconhece-se que ha ainda muito a fazer no sentido de tornar
0s seus resultados mais Uteis e influentes nos processos de tomada de decisdo técnica e
politica, as mais diversas escalas. E essa aposta explica o conjunto de iniciativas que
tém vindo a surgir, nomeadamente o Relatorio Stiglitz (Stiglitz, Sen & Fitoussi, 2009),
a iniciativa da Comissdo Europeia Beyond GDP! (Comissdo das Comunidades
Europeias, 2009), assim como, o desenvolvimento de metas e indicadores sociais para
a Estratégia Europa 2020, para além das iniciativas How’s Life? (OCDE, 2017) and
Better Life Index® da OCDE (OCDE, 2017) ou ainda os relatorios anuais divulgados
pelas NacBes Unidas, WER World Happiness Report (o dltimo de 2018), onde tém
participado ativamente varias instituicfes internacionais, a comunidade académica,
governos a diferentes escalas e muitas organizacfes ndo-governamentais.

Em Portugal, constata-se que a atividade corrente de planeamento urbano e local e as tomadas
de decisdo politica ndo incorporam suficientemente estas preocupagdes. Desde logo, néo sdo

sistematicamente tidos em conta os impactos na qualidade de vida das populac¢@es das medidas

de politica e dos projetos de intervencdo que, na generalidade dos casos, continuam a ser

1 http://ec.europa.eu/environment/beyond_gdp/background_en.html
2 http://www.oecd.org/statistics/better-life-initiative.htm
% http://www.oecdbetterlifeindex.org/
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concebidos e avaliados segundo ldgicas exclusivamente sectoriais, esquecendo perspetivas
mais abrangentes de valorizagdo do bem-estar dos individuos e das comunidades. Observa-se
que ha ainda um longo caminho a percorrer no que toca ao desenvolvimento de instrumentos
que possam, na préatica, ajudar a melhor orientar as politicas nessa dire¢cdo e a avaliar o seu
desempenho efetivo (OCDE, 2017).

Estamos diante de um ressurgimento do papel dos sistemas de indicadores sociais como
forma de: i) identificar as tendéncias de mudanca que afetam as sociedades e,
particularmente, as vidas dos cidaddos; ii) produzir dados e conhecimentos necessarios
para apoiar a acao politica; iii) medir o impacto das politicas nos diferentes dominios
da vida e na sua relacdo causal inter-estabelecida (Marques, 2004; Martins, 2011).
Apesar de todos os avangos na conceituacdo da nocdo de qualidade de vida e na
formulacdo de medidas de avaliacdo do bem-estar, reconhece-se que ainda ha muito a
ser feito para tornar os resultados verdadeiramente Uteis e aplicaveis nos processos de
governanca dos territorios, em diferentes escalas. O objetivo do nosso trabalho foi
identificar perfis territoriais de avaliacdo de condigoes e oportunidades de vida, através
de um conjunto de indicadores aplicados a todos os municipios portugueses. E um

primeiro teste metodoldgico de um projeto de investigacdo em curso.

2. Metodologia

Para a identificacdo dos perfis territoriais da oferta de condigdes e oportunidades de
vida construiu-se uma base de dados geogréafica com cerca de vinte indicadores a escala
concelhia. Os indicadores foram organizados em varias dimensdes analiticas: acesso e
condi¢des de habitabilidade, oferta de servigos de educacdo, satde e apoio social,
emprego, niveis de vida, ambiente, seguranca e presenca de grupos vulneraveis.

Os procedimentos efetuados foram os seguintes: 1) os indicadores foram construidos e
depois cartografados e classificados em 5 classes (método do natural break); ii)
posteriormente, os dados foram categorizados segundo as classes identificadas na
cartografia; iii) em seguida, a base de dados foi objeto de uma Andlise de
Correspondéncias Multiplas (ACM); iv) apos a realizagdo da ACM foi aplicada uma
analise classificatoria (clusters K-means); v) por fim, os resultados foram mapeados. A
técnica assume as modalidades das varidveis e considera as unidades geograficas

semelhantes se tiverem um numero razoavel de modalidades comuns.

3. Analise dos Resultados
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Considerando a metodologia descrita, avancou-se para uma diferenciacéo territorial
tendo em conta a oferta de condicdes e desta forma oportunidades de vida aos cidadaos
(residentes nas areas urbanas ou nas suas envolventes). Procurou-se assim incorporar e
sistematizar alguns dos dominios analisados: as vulnerabilidades sociais; as
oportunidades de emprego e rendimento; os servicos de interesse geral de saude,
educacéo e apoio social; as condicdes de habitabilidade e os contextos ambientais e de
seguranca.

Este exercicio foi desenvolvido no ambito das andlises efetuadas para o diagndstico do
PNPOT (2017), atualmente em discussdo na Assembleia da Republica. A sintese
elaborada permite identificar problematicas de base territorial preocupantes, exigindo
politicas direcionadas aos problemas detetados. Assim, foi possivel chegar a seis perfis
territoriais distintos (Figura 1):

Sistematizacéo territorial da oferta
de condigdes e oportunidades de vida

- Muite alta ou baixa
T A

— | Mmedia

| Média-baixa
:I Baixa

0] Muito baixa

“Fonte: INE (20171 IHRU (20171 APAV (20171 155 (2017); GADP (2016}

Figura 1: Sistematizacéo territorial da oferta de condicdes e oportunidades de vida
Fonte: PNPOT (2017). Sistematizacdo elaborada pelo CEGOT.UP; fonte dos dados: INE (2017); IHRU (2017);
APAYV (2017); 1SS (2017)
-Um perfil territorial marcado por uma dualidade de oportunidades: uns
residentes acedem a uma forte oferta de oportunidades de vida enquanto outros

residentes tém caréncias e baixas oportunidades. Esta categoria prevalece nos
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concelhos de Lisboa, Porto, Coimbra, Sines e Faro. Por um lado, existem residentes
com uma alta escolaridade superior, com salarios mensais elevados e com um forte
poder de compra (e com um poder de compra). Os beneficiarios do Complemento
Solidério para Idosos (CSI) tém uma fraca proporgao relativa no total de idosos. Por
outro lado, existe ha um numero relativamente significativo de residentes numa
situacdo de grande vulnerabilidade social, nomeadamente os emigrantes residentes
com poucos recursos. Os problemas de desigualdade de género manifestam-se
nomeadamente no ndmero de vitimas de violéncia doméstica. Nestes contextos
territoriais, em termos de servicos, ha uma insuficiente resposta dos servigos sociais,
particularmente os dirigidos aos mais idosos. As condi¢cdes de habitabilidade estdo
também a restringir a qualidade de vida de alguns residentes. Em termos ambientais,
as politicas locais manifestam preocupacdes designadamente em matéria de
reabilitacdo (p.e., ttm uma proporc¢ao de recolha de residuos seletivos alta).

Um perfil territorial que proporciona uma alta oferta de oportunidades de vida
aos seus residentes. Esta categoria abrange 15% dos concelhos, sobretudo
localizados nas coroas metropolitanas e nas cidades médias. Os residentes destes
contextos urbanos tém niveis de qualificacdo superiores significativos e usufruem de
rendimentos do trabalho e de poder de compra bastante razoaveis. Nestes territorios
ha uma fraca representatividade de benificiarios de CSI. Em termos de servigos de
interesse geral, existem niveis de oferta bastante razoaveis em termos de saide, mas
em termos de servicos dirigidos aos idosos aparentemente insuficientes.

Um perfil territorial que proporciona uma oferta razoavel de oportunidades de
vida aos residentes. Esta categoria compreende 35% dos concelhos, distribuidos por
todo o pais, no Norte e Centro litoral e em grande parte do Alentejo e Algarve. A
populacéo residente nestes territorios tem niveis de escolaridade intermédios, com um
poder de compra e ganho mensal sofrivel. Os individuos a necessitar de apoios do CSI
e do Rendimento Social de Insercdo (RSI) sdo em termos relativos poucos, em termos
comparativos com outros territorios. As respostas sociais a infancia séo satisfatdrias,
mas os servigos dirigidos aos idosos sao insuficientes face a procura. Nestes concelhos
n&o se registam grandes problemas nas condi¢Oes de habitabilidade.

Um perfil territorial que proporciona uma oferta razoavel de oportunidades de
vida aos seus residentes. Esta categoria de concelhos localiza-se sobretudo no Norte
e Centro interior, mas também do Alentejo, em 23% dos concelhos do pais. Séo

territérios com uma forte presenca de populag@es idosas, nomeadamente a residirem
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s0S ou com outras pessoas idosas, a grande maioria de baixa escolaridade e com
rendimentos médios mensais e um poder de compra muito baixos. Sdo relativamente
poucos 0s que sdo beneficidrios do CRI e do RSI. Em termos de servigos de interesse
geral, em matéria de saide, o nimero de médicos por habitante é baixo, o que indicia
possiveis insuficiéncias na prestacdo de servigcos, contrastando com respostas
adequadas nos apoios sociais aos idosos e a infancia. Em matéria de condicdes de
habitabilidade, os niveis de degradacao do edificado indicia més situacdes, exigindo
intervencOes em matéria de reabilitacéo.

- Um perfil territorial que proporciona uma oferta de oportunidades de vida baixa
aos seus residentes. Esta categoria esta sobretudo presente nas Regifes Autbnomas
e representa cerca de 5% dos concelhos do pais. Em termos sociais, sobressaem-se as
camadas populacionais com baixa escolaridade, dependentes de apoio social
(sobretudo RSI e CSI), a residir em alojamentos algumas vezes sobrelotados ou em
alojamentos sem condicGes de habitabilidade. Nos servicos de interesse geral, a
resposta a infancia e aos idosos é razodvel. Em termos ambientais, estamos perante
um contexto natural de elevado valor que proporciona uma qualidade de vida
diferenciadora.

- Um perfil territorial onde a oferta de oportunidades de vida é muito baixa aos
seus residentes. Esta categoria compreende 20% dos concelhos, maioritariamente do
Alto Tamega e Tamega e Sousa, mas também alguns concelhos de Viseu Dédo Laf6es
(no Noroeste da NUT) e Douro (parte ocidental da NUT) e ainda do Ave, Céavado e
do Alentejo. Séo territorios com uma significativa presenca de residentes com baixa
escolaridade, fraco poder de compra e usufruindo de baixos salarios médios mensais.
Os residentes beneficiarios de CSI e de RSI s&o proporcionalmente muitos. Os
servicos de salde e os servicos a infancia e aos idosos mostram caréncias
significativas. Simultaneamente, as condi¢Oes de habitabilidade s&o relativamente

mas, porque os alojamentos estdo por vezes degradados e sobrelotados.

4. Concluséo
Em Portugal existem significativas disparidades geogréaficas e sociais, ndo estando

garantida a igualdade de oportunidades de vida a toda a populagédo independentemente
do local de residéncia. A reducdo das atuais disparidades exige o desenvolvimento de
mecanismos de politica que garantam direitos iguais a todos os cidadaos. Isto significa

o desenvolvimento de politicas integradas de base territorial, que atuam atendendo a
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complexidade das problematicas e aos respetivos desafios de coesdo territorial. As
estratégias de base local devem integrar varios dominios de atuacdo, em matéria de
desenvolvimento econdmico e social local, mas também ambiental, contribuindo para
um desenvolvimento mais inclusivo e sustentavel.

Respondendo ao imperativo comunitario da territorializacdo das politicas publicas,
devem ser adotadas abordagens e estratégias de base territorial, aprofundando os
instrumentos previstos pela regulamentagdo comunitaria e reforcando os recursos
financeiros que lhe s&o afetos. A experiéncia recente demonstra que, ndo obstante 0s
avancos registados em matéria de abordagens territoriais integradas, ha um importante
caminho a fazer no aprofundamento e aperfeicoamento na conce¢édo, adoc¢éo e execucao
das estratégias de desenvolvimento integradas, nomeadamente no que se refere a
flexibilizacdo da programagcdo, & desburocratizacao/simplificacdo administrativa e aos

modelos de governanca.
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Resumo

Neste trabalho avaliamos o conforto térmico indoor no Bairro da Bouga (Porto) em periodos excecionais de
calor e frio para ilustramos a importancia de processos de decisdo descentralizados, promotores de solu¢des
territorizalizadas e multissectoriais. Os resultados mostram que durante periodos excecionais de calor e frio
selecionados, as quatro habitacfes monitorizadas apenas cumpriram moderadamente a sua fungdo de
‘abrigo’ e que, por outro lado, ainda que apresentem as mesmas carateristicas construtivas, revelaram valores
e ritmos de temperatura distintos, indicando a influéncia das condi¢6es de habitabilidade e/ou dos estilos de
vida. Resultados que corroboram a imperativa necessidade de aprimorar, & escala local, caso a caso, 0s
contextos territoriais especificos que propiciam ou mitigam o impacte de um determinado evento climatico.

Palavras chave: adaptacdo climética; extremos térmicos; temperatura indoor; conforto

1. Introducéo

Durante as Gltimas décadas tem aumentado o interesse por modelos de governanga que incentivem
a descentralizacdo e promovam a territorializacdo das politicas publicas. A adaptacéo climatica é,
neste contexto, um exemplo promissor. Primeiro, porque os impactes das mudancas climaticas se
fazem sentir sobretudo a escala local, e, portanto, a variabilidade geogréafica desses impactes enfatiza
a necessidade de abordagens territorizalizadas das vulnerabilidades e dos riscos climéticos. Por outro
lado, uma vez que as linhas estratégicas de adaptacdo coincidem invariavelmente com outros
objetivos de desenvolvimento territorial, estas podem potencialmente incorporar solucdes
multissectoriais e participadas que respondam aos desafios especificos de cada territério (Nalau,
Preston, & Maloney, 2015).

Neste trabalho utilizamos o exemplo do conforto térmico indoor em periodos excecionais de calor e
frio para ilustramos a pertinéncia de processos de decisdo descentralizados, promotores de solugdes
territorizalizadas e multissectoriais.

Os efeitos das temperaturas extremas na saude das populacbes tem constituido um campo de
pesquisa dindmico (Monteiro et al, 2012). Grande parte destas investigagdes tem procurado
correlacBes entre, por um lado, indicadores epidemioldgicos de morbilidade e mortalidade e, por
outro lado, dados de temperatura do ar registada nas estac@es climatol6gicas de referéncia, sendo
ainda escassas as investigacdes que incluem dados de temperatura no interior das habitagdes.
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Cresce, contudo, a conviccdo de que a avaliacdo dos impactes das temperaturas na salde das
populacbes, e o consequente desenho de medidas de adaptacdo, deve também considerar as
condigBes de temperatura no interior das habitaces (White-Newsome et al., 2011; Monteiro et al,
2013; Madureira e Monteiro, 2018). De facto, estas poderdo mesmo ser o melhor indicador da
exposicdo das populacdes a eventos térmicos extremos (Smargiassi et al., 2008; Wierzbicka et al.,
2018): porgue a populacdo mais vulneravel, designadamente idosos e criancas, passa grande parte
do tempo nas habitacOes; e porque a temperatura indoor ndo depende apenas dos estados de tempo,
mas também das carateristicas dos edificios e dos comportamentos dos seus ocupantes (White-
Newsome et al., 2011).

E neste contexto que nos propomos a avaliar o comportamento da temperatura interior de quatro
habitacbes do Bairro da Boucga (Porto), em periodos excecionais de calor e frio, procurando
designadamente aferir (i) a sua capacidade de amenizagdo dos extremos térmicos; (ii) se eventuais
diferencas nas condicdes de habitabilidade e/ou nos estilos de vida imp&em diferencas significativas
entre as quatro habitacdes.

O Bairro da Bouca foi projetado por Alvaro Siza nos anos 70 do século XX no ambito do programa
SAAL - Servico Ambulatério de Apoio Local —, movimento impar que procurou resolver problemas
habitacionais de populagdes carenciadas segundo uma estratégia participada pela comunidade. O
projeto inicial do Bairro da Bouga, que contemplava 128 alojamentos divididos por quatro edificios
gue se relacionam entre si através de patios, so foi parcialmente concluido numa primeira fase. A
segunda fase foi concluida em 2006, com a construcdo das restantes habitacdes dos equipamentos
previstos no projeto, e também com a requalificacdo dos antigos edificios e do espaco publico. Este
processo de qualificagdo gerou uma nova atratividade ao conjunto habitacional, bem patente na sua
apropriacao e partilha por ‘novos’ habitantes.

2. Conforto térmico no Bairro da Bouca em periodos de frio e calor excecionais

2.1. Dados e Metodologias

No presente trabalho utilizamos dados de temperatura provenientes da Estacdo Meteoroldgica de
Pedras Rubras e de quatro sensores instalados no interior de quatro habitagdes do Bairro da Bouga,
série que tem vindo a ser compilada desde marco de 2010.

Comecamos por selecionar os periodos temporais para analise, tendo em conta simultaneamente a
disponibilidade de dados e o registo de fendmenos extremos de temperatura. Primeiro foi selecionado
um periodo extremo de calor, em julho de 2013, que afetou a quase totalidade do territorio e que foi
um dos com maiores impactes na mortalidade no presente século (DGS 2018). Foi posteriormente
selecionado um periodo extremo de frio no mesmo ano, em fevereiro de 2013, de modo a minimizar
o efeito de possiveis alteracdes nas condigdes de habitabilidade e nos estilos de vida. Na Figura 1
sintetizam-se os valores médios de temperatura maxima e minima dos periodos selecionados e, para
efeitos comparativos, indicam-se os valores das Normais 1971-2000 para 0s meses respetivos.
Posteriormente, para aferirmos a capacidade de as habita¢cbes amenizarem 0s
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extremos térmicos, comparamos os valores médios diarios registados nas habitacdes com os da
estacdo de referéncia (Porto-Pedras Rubras). Finalmente, a comparacdo do registo horério das
temperaturas, permitiu-nos uma analise comparativa mais pormenorizada entre as quatro
habitagdes.

2.2. Resultados

As habita¢des cumprem o objetivo de amenizar os extremos térmicos?

A comparacdo dos valores médios diarios registados em cada uma das habita¢cGes com os da estagdo
de referéncia (Porto - Pedras Rubras), revela que a condi¢do de abrigo, de amenizacao dos extremos
climéticos, € genérica e moderadamente cumprida pelas quatro habitacdes (Figura 1 e 2). Importa,
contudo, avaliar com mais pormenor e separadamente os periodos de frio e decalor.

No periodo frio, as habitacdes registaram, como seria de esperar, valores diarios de TMax e de TMin
superiores aos da estacdo de referéncia. E se a capacidade de amenizagdo das temperaturas pelas
habitagBes é timida nos valores de TMax, sendo em média superior em apenas 4,7°C (Figura 1.i),
revela-se substancial nos valores de TMin. De facto, os valores de TMin registados nas quatro
habitacOes durante este periodo foram, em meédia, superiores em 14,0°C relativamente aos da estagao
de referéncia (Figura 1.1).

A analise comparativa entre os valores de temperatura das quatro habitacGes e a estacéo de referéncia
no periodo de calor revela, contudo, uma maior complexidade. Quando analisados os diferenciais de
TMax verifica-se, uma vez mais, a esperada capacidade de amenizagdo, tendo as habitagdes, em
média, valores inferiores em 6,1°C aos registados da estacdo de referéncia (Figura 1j). Deve-se,
contudo, sublinhar que, apesar deste efeito amenizador, os valores de TMax no interior das habitacdes
registaram um valor médio de 30,1°C, valor claramente acima de qualquer referencial de conforto
térmico indoor. Por outro lado, os resultados dos valores de TMin ndo se alinham com os
previamente estabelecidos. De facto, neste periodo de calor extremo, as habitagdes ndo
acompanharam o ja de si ténue ‘refrescamento’ noturno, registando um valor médio de 28,2 °C, valor

superior em 5,8°C ao registado em Porto-Pedras Rubras.

a) ) e) 9) i) 1)

PERIODO FRIO T Pedras Rubras (TPR) (°C Tmax BB (°C) Tmin BB (°C) A TmaxTmin BB (°C) A TmaxBB TmaxPR (°C) A TminBB TMinPR (°C)
Tmax Trmim A TmaxTmin TBB1 1862 1883 1884 TBB1 1BB2 1883 1884 | TBB1 1862 1883 1884 TBB1 1862 1883 1884 TBB1 1862 1863 1884
24fev13 115 06 109 196180186156 169165157146 26162910 81657,14,1 16,3159 15,1 14,0
25fev-13 128 16 11,2 19,617,016,7 15,2 16,916,2 15,3 14,4 27081408 68423924 15314,6 13,7128
26fev-13 119 02 12,1 19,116,816,5 15,4 16,715,7 15,1 14,5 24121409 72494635 16,9 159153 14,7
27fev13 118 23 95 191167165151 16,4 15,8 15,1 14,4 27081407 73494733 141135128121
28fev-13 138 35 103 18,316,516, 15,3 165157 14,9145 1,9081,108 45272315 13,012,211,4 11,0
Média24-28%ev 133 5, 108 19317,117,1153 16,7 16,0 15,3 14,5 26111809 73515133 15,6 15,0 14,2 13,4
148 59
130 40
b) d ) h) i) m)
PERIODO CALOR T Pedras Rubras (TPR) (°C Tmax BB (°C) Tmin BB (°C) A TmaxTmin BB (°C) A TmaxBB TmaxPR ('C) A TminBB TminPR ('C)
Tmax Tmin A TmaxTmii | TBB1 TBB2 TBB3 TBB4 TBB1 TBB2 TBB3 TBB4 TBB1 TBB2 TBB3 TBB4 TBB1 TBB2 TBB3 TBB4 | TBB1 TBB2 1BB3 TBB4
4jui3 345 19 155 279287288285 25,726,527,0259 21221827 66585760 67758069
54ul-13 37,7 261 116 28,830,029,8 309 27,227,727,927,2 16221937 89-77-79-68 11161811
6jul-13 345 238 10,7 29,230,130,7305 28,228,929,0 28,2 10121723 5,3-4,4-3,8-4,0 44515244
7-ul-13 379 233 146 30,130,631,331,6 29,029,329,829,3 11131523 78-736,6-6,3 57606560
8jul-13 364 20 164 30,530,6 31,5 31,1 29,429,830, 28,7 11081225 5,9 -58-4,9-5,3 949810287
Media4-8jul "~ 138 29,330,030,4305 279285288218 14161627 69625857 55606354

249 173

250 155
- zels 16'5

Figura 1 - VValores médios diarios de temperatura maxima e minima registados em cada uma das habitacdes e na
estacdo de referéncia (Porto - Pedras Rubras)
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Figura 2 — Comparacéo dos valores médios diarios de temperatura maxima e minima registados em cada uma das
habitacdes e na estacéo de referéncia (Porto - Pedras Rubras)

As eventuais diferengas nas condi¢Bes de habitabilidade e/ou nos estilos de vida resultam em
diferentes condicGes térmicas nas quatro habitacfes?

Os valores médios diarios fornecem-nos um primeiro retrato das diferengas entre as quatro
habitacbes (Figura 1 e 2). Considerando os periodos em analise do seu conjunto, apenas sdo
detetaveis ligeiras alteragdes na média das temperaturas entre as quatro habitacdes, sendo este
diferencial maior no periodo frio (2,7°C) do que no periodo quente (0,4°). E indiciam que a
habitacdo TBB1 ¢ aquela que apresenta valores médios de temperatura mais elevados no periodo
de frio e mais baixos no periodo quente, indiciando, portanto, ser aquela que propicia melhores
condi¢Oes de atenuagdo dos eventos térmicos extremos.

A analise do ritmo horario das temperaturas permite-nos, contudo, um maior detalhe na analise
(Figura 3). Confirmamos que é no periodo frio que se verifica a maior diferenciacdo de condigoes
térmicas entre as diferentes habitagdes, e também uma maior oscilagéo dos valores de temperatura
em cada uma das habitacdes, sugerindo, pelo ritmo horario estabelecido, a influéncia dos ritmos

de utilizacdo e de eventuais mecanismos de climatizagéo.
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Figura 3 - Ritmo horario das temperaturas registadas nas quatro habita¢des nos periodos de frio e de calor
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Figura 4 - Ritmo horario das temperaturas registadas nas quatro habita¢des nos periodos de frio e de calor

Na Figura 4 representamos o nuimero de horas registadas nas diferentes classes de temperatura nas
quatro habitagBes. Podemos aqui observar simultaneamente, o ritmo e a intensidade com que 0s

eventos extremos de temperatura foram sentidos nas diferentes habitacfes. Confirma-se que a
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habitacdo TBB1 reuniu as melhores condi¢Ges de conforto térmico tanto no periodo de frio como de
calor. Ainda assim, sublinhe-se a permanéncia de temperaturas elevadas no periodo quente (48%) dos
registos horarios com valores superiores a 28°C), e que no periodo frio em apenas 28% do tempo se
registaram valores superiores a 18°C. Na habitacdo TBB4, pelo contrario, os desejaveis efeitos
atenuadores do abrigo, foram menos evidentes: no periodo de frio, registaram-se valores abaixo dos
15°C em 61% dos registos horarios; no periodo de calor, registaram-se, a titulo de exemplo, valores
superiores 30°C em 27% dos registos horarios.

3. Concluséao

Os resultados obtidos no presente estudo permitem-nos concluir que, durante periodos excecionais
de calor e frio selecionados, as quatro habitagbes apenas cumpriram moderadamente a sua fungéo
de abrigo, ja que apesar de amenizarem 0s extremos térmicos, nao evitaram o registo persistente de
valores indiciadores de um evidente desconforto térmico. Por outro lado, as quatro habitacOes
monitorizadas, ainda que apresentem as mesmas carateristicas construtivas, revelam ritmos de
temperatura distintos, indicando a influéncia das condigdes de habitabilidade e/ou dos estilos de vida.
Sendo certo que a procura de medidas de adaptacéo climatica continuard a ser um campo de pesquisa
proficuo nos préximos anos, os resultados do presente trabalho permitem corroborar a imperativa
necessidade de aprimorar, a escala local, a avaliagdo dos impactes dos eventos térmicos excecionais.
O que significa avaliar, caso a caso, 0s contextos territoriais especificos que propiciam ou mitigam
0 impacte de um determinado evento climético. E também as solugdes, que envolvendo diferentes
dimensdes, desde o urbanismo, as politicas de salde, de habitacdo ou relacionadas com a gestdo da
energia, deverdo também elas ser multissetoriais, integradas e territorizalizadas.
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Resumo
Esta comunicacgdo discute a dindmica da cidade do Porto a partir das principais transformacdes nas condi¢des
de centralidade economica, simbolica e de acessibilidade dos centros de cidade. Discutem-se as principais
tendéncias de mudanca, das dindmicas recentes no Porto e a importancia dos financiamentos puablicos. A
partir da anélise sugere-se um maior foco do debate nas opgdes e no futuro que desejamos para as cidades,
procurando promover o debate sobre o equilibrio entre as visGes antagonicas que defendem a proibicéo ou
liberalizag&o total do mercado.

Palavras chave: Porto, Centro, Financiamento Publico, Comércio

1. Dinamicas de transformacao e a nova vida dos velhos centros

Ao longo dos ultimos anos, as transformacges das cidades sdo especialmente visiveis na
dindmica e estrutura da atividade econdémica, no reforco da acessibilidade e das condicoes
de mobilidade; e na consolidacdo da centralidade simbolica de alguns espagos. No
contexto destas transformacdes, espaciais e sociais, ha algumas tendéncias comuns a
generalidade das cidades europeias, designadamente:

— Compresséo espacial e aceleracdo temporal do espaco, marcado pelo aumento da
mobilidade e pela capacidade de apropriar varios espacos, de forma distinta no
mesmo dia;

— Complexificacao e fragmentacéo das condic¢des de centralidade, com emergéncia
de novas polaridades (associadas a processos de suburbanizacao,
designadamente) e revitalizacdo dos centros de cidade ap6s periodos de declinio;

— Diversificacdo e crescimento da oferta comercial, com penetragéo de marcas e
produtos globais; aparecimento de estabelecimentos neo-tradicionais especificos;
e ainda banalizagdo e massificagcdo de produtos e ambientes “tipicos”;

— Criagédo de espagos tematicos, frequentemente associados ao revivalismo do

passado ou a recriagdo de uma tradi¢do, sem respeito pela memoria da cidade;
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— Turistificacdo de alguns lugares, com o investimento a ser orientado pelo
crescimento do numero de turistas e desenvolvimento de projetos de
embelezamento, fachadismo ou disneylandificacédo da cidade;

— Crescimento dos processos de gentrificacdo — residencial ou funcional — com de
saida dos residentes (mais idosos e com menor poder econémico) e crescimento
da populacéo flutuante, designadamente turistas, visitantes e estudantes;

— Valorizacdo do comércio como patrimoénio, ao abrigo de legislacéo especifica
(Lei 42/2017 no caso portugués), num processo que em muitos casos ja ndo se
consolida a tempo de proteger um conjunto de estabelecimentos comerciais

ameacados por grandes fundos econémicos.
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No caso do Porto, a dimensdo econdémica da centralidade permanece muito importante.
Todavia, ao contrario do que sucedia nos anos 70 ou 80, hoje verifica-se que podem
ocorrer precos por unidade de &rea mais elevados em lugares de residéncia mais exclusiva
e requintada, longe da “confusdo” do centro. Ainda assim, ¢ evidente que, sobretudo nos
arruamentos de maior densidade de estabelecimentos de restauracdo, comércio e
hotelaria, os precos de compra e aluguer aumentam, afirmando-se uma logica de “prime
places” que chegam a valer mais de 10 vezes o preco pago noutros locais da cidade. No
centro, a diversidade de estabelecimentos ganha cada vez mais relevancia — e alguns
véem-na até como fator de centralidade (Zhong et al, 2017) —, assim como a criacao de
espacos tematicos dentro das cidades, designadamente nos arruamentos da “cultura do
cappuccino”, marcada pela concentracdo de caf€s, bares e restaurantes, com as suas

esplanadas, cada vez mais iguais nas cidades do turismo e nos lugares do cosmopolitismo
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que a globalizacdo produz. Esta homogeneizacao de escala global é feita, por um lado,
pelo alargamento a todos os lugares de turismo de algumas marcas e produtos (como
Amorino, Starbucks e Costa Café) e, por outro, pelo refor¢co de um (pretenso) carécter
especifico de unidades “neo-tradicionais” que se afirmam, propositadamente, como
especificas da regido, com banalizacdo e massificacdo de produtos e ambientes vistos
como “tipicos”, que pretendem transportar o passado para o futuro em modelos pos-
modernos de espetacularizagéo e revivalismo orientados para o consumidor cosmopolita

de médio ou elevado poder de compra.

Figura 2: Estabelecimentos comerciais no centro do Porto (2012/2018)
Fonte: Fernandes & Chamusca, 2018
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2. A importancia dos financiamentos publicos

Muitas das dindmicas de transformacao das cidades resultam de intervencées integradas
em programas e financiadas por instituigdes — europeias, nacionais ou locais — tanto para
intervir nos problemas presentes nos centros urbanos como para potenciar novas
dindmicas urbanas — sociais, econémicas, comerciais, culturais ou ambientais — ou novos

designios do espaco urbano, com o centro da cidade a ser lugar especialmente atrativo.
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Apesar da sua génese europeia como uma iniciativa intergovernamental que procurava a
valorizacdo das culturas europeias e das suas caracteristicas comuns, ap6s a definicdo da
cidade do Porto como “Capital Europeia da Cultura”, a Porto 2001 S.A. constituiu-se
como uma sociedade financiada a 90% pelo governo central e 10% pelo governo local —
a Camara Municipal do Porto — (Sucena, 2003), com a pretensdo de atuar em quatro
campos — programacdo cultural, infraestruturas culturais, renovacgédo urbana e ambiental
e revitalizacdo econdmica e habitacional (Lago, 2000). A estratégia para a atracdo e
fixacdo de residentes e investimento compreendia intervencfes ao nivel do espacgo
publico, do edificado, da revitalizacdo econdmica, da habitacdo e a mobilidade (Correia
Fernandes, 2000).

O programa abrangente definido pela sociedade Porto 2001 acabou por apenas se cingir
a requalificacdo do espaco publico incluindo intervencdes em infraestruturas culturais, e,
também, a programacdo cultural. Apesar do envolvimento de diversos parceiros e
representantes, a sua visdo conjunta para a cidade foi prejudicada pelas condic6es fisicas,
por falta de apoio de alguns desses parceiros, mas principalmente por um excesso de
conteddo programatico para o periodo curto, com problemas de financiamento e

perturbacdes politicas.

Numa l6gica diferente e como consequéncia do regime de reabilitacdo urbana para as
zonas histéricas e areas criticas de recuperacdo e reconversao urbanistica, foi criada a
Sociedade de Reabilitacdo Urbana da Baixa Portuense, Porto Vivo SRU. Com o intuito
de promover a reabilitacdo urbana de um centro ainda degradado, a empresa é constituida
com capitais exclusivamente puablicos com financiamento do Estado Portugués (com
representacdo do IHRU) e pela Camara Municipal do Porto, tendo a responsabilidade de
orientar o processo de reabilitacdo e ser mediadora entre investidores, proprietarios e

arrendatarios.

Numa estrategia apoiada em parcerias publico-privadas, os objetivos desta sociedade de
reabilitagdo urbana passavam por atuar nas vertentes fisica, funcional, da mobilidade,
social e econdémica (Porto Vivo, 2005). Apesar de uma génese diferente, 0 processo
gerido pela Porto Vivo néo foi tdo integrador quanto o esperado, tendo-se concentrado as
suas intervencdes na oferta habitacional e, em menor medida, na oferta comercial, nos
espagos publicos na envolvéncia da habitacdo e em algumas atividades, mas sem as

dindmicas sociais e culturais esperadas.
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De certa forma, apesar do ambiente urbano na envolvéncia das intervengdes ter
melhorando e potenciado alguns usos, 0 que podemos considerar como iniciativas de
utilidade pablica e de humanizacdo do espaco ndo esteve muito presente nos resultados

conseguidos pela Porto Vivo.

De qualquer modo, apesar das dificuldades de gestdo e dos constrangimentos que dai
resultaram, em relacéo a prazos e até mesmo de investimentos, € visivel a importancia do
financiamento puablico para a cidade que queremos, sobretudo quando existe — como na
Porto 2001 — uma visdo conjunta e integradora que envolva processos de participacao e

transparéncia.
3. Desafios a gestao publica da cidade

Apesar da intervencdo e o investimento publicos terem sofrido uma progressiva
diminuicdo nas ltimas duas décadas — com crescimento dos investimentos privados, com
efeitos de curto prazo — parece-nos essencial que o foco da acdo publica (e em parceria)
se coloque na construcdo (partilhada) de uma estratégia de cidade que tenha por base o
futuro desejado por todos os que vivem e usam 0 espago urbano. A construcdo desta
estratégia — de gestdo e intervencdo na cidade — deve assentar numa maior participacao e
no desenvolvimento de instrumentos de planeamento urbano capazes de impor uma visdo

estratégica e participada para o centro da cidade.

O contexto é marcado por uma politica urbana pouco sensivel a participacao e a definicdo
estratégica de uma visdo para a cidade, uma vez que a intervencdo tem sido fortemente
marcada pela intervencédo associada a eventos/oportunidades (como a Porto 2001, o Euro
2004 ou a instalagdo de uma rede de metro) ou, mais recentemente por logicas de "deixa
andar, viva o turismo", aproveitando os efeitos do turismo na economia local
(essencialmente de alojamento e restauragdo). A alteracdo de paradigma passaréd pela
valorizacdo da intervencédo integrada e em conformidade com uma visdo estratégica de
cidade; pelo reforco da participacdo e do envolvimento da populagédo e das entidades
publicas e privadas da cidade em novos mecanismos de gestdo do espaco urbano; por uma
maior programacdo do investimento publico, potenciando diferentes vivéncias e
amenizando os processos de descaracterizac¢ao urbana e social que tém crescido ao longo

dos dltimos anos; por uma monitorizacdo permanente das intervencfes no patrimonio
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urbano e histdrico, reforcando as politicas de regulacdo e monitorizacao do turismo e de

especulacdo imobiliaria.

Neste contexto, identificamos os principios da governanga, competitividade, coesao e
sustentabilidade como centrais para que este espaco central do Porto consiga manter a sua
vitalidade e reforcar as condicGes de centralidade, apontando a necessidade de promover
a construcdo de estratégias integradoras e assumir compromissos alargados entre as
diferentes instituicBes publicas e privadas e as estruturas da sociedade civil; desenvolver
iniciativas que promovam 0 cruzamento entre a economia e a animacdo urbana,
assegurando a manutencdo ou reforco da vitalidade econdémica; acompanhar e avaliar 0s
riscos da privatizacdo e elitizacdo; promover a flexibilidade e a reversibilidade das
intervencdes de forma a permitir uma maior capacidade de adaptacdo, num contexto de
aumento das assimetrias, conflitos sociais e territoriais e diferentes temporalidades. Estes
desafios sdo de certa forma enfatizados por um conjunto de dualidades (pobre-rico,
residente-turista, publico-privado, festa-siléncio, ...) que simplificam um mosaico de
combinagfes com que o centro do Porto — como o de muitas outras cidades — se debate,
reforcando a necessidade de uma gestdo permanente de conflitos e tensdes de natureza
diversa (Branka et al, 2016).
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Resumo
Num mundo em rapida mudanca e com as alteragdes climaticas a contribuirem para que os grandes incéndios
se tornem cada vez mais frequentes, maiores e mais destruidores, convertendo este regime excecional de
incéndios extremos no regime “normal” de incéndios, o pais, que assistiu a mais de 200 mortos em incéndios
florestais, s6 no séc. XXI, precisa urgentemente de uma politica nacional para as areas florestais que permita
a inversdo da atual situacéo.
Depois da reforma florestal que se seguiu aos tragicos incéndios de 2003 e 2005, o pais assiste, desde 2017,
na sequéncia dos mais graves incéndios da historia de Portugal (115 mortos), a mais uma “reforma
(estrutural) das florestas”.
Com este trabalho pretendemos, depois de mostrar que Portugal tem uma longa tradicdo no Planeamento,
Ordenamento e Gestéo Florestal, fazer uma breve reflexdo sobre as recentes reformas florestais

Palavras chave: Incéndios florestais, florestas, reformas.
1. Introducéo

Se a acdo humana, quer por negligéncia, quer de forma intencional € fulcral para o deflagrar
de incéndios, o desordenamento do territorio e a falta de gestdo das areas florestais, a par
do clima, do relevo e da eficacia do combate e da primeira intervencdo, sdo algumas das
variaveis fundamentais na explicacdo da dimensdo que alguns incéndios atingem (Bento-
Gongalves et al., 2018b).

O Plano Nacional de Defesa da Floresta Contra Incéndios (PNDFCI) refere que um dos
espacos que a Politica de Ordenamento do Territdrio visa gerir e ordenar € necessariamente
o “espaco florestal”, uma vez que, “um valor bem gerido e estimado, estara com certeza
menos exposto a tal fatalidade” (APIF e ISA, 2005).

Com efeito, o ordenamento do territorio e a gestdo das areas florestais (aqui entendidas
como o ‘“negativo” dos espagos urbanos e agricolas) sdo cruciais na prevengao dos
incéndios florestais, sem obviamente esquecer o importante papel da educacéo florestal.
Assim, nas Ultimas décadas tem-se verificado ser necessaria e urgente uma politica nacional
para as areas florestais que permita a inversdo da atual situacdo (mais de 200 mortos em
incéndios florestais, s6 no sec. XXI), respeitando e valorizando a especificidade desses

territorios.
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A gestdo sustentavel das florestas tem custos muito elevados, no entanto justificados pelo
elevado risco de incéndio a que estdo sujeitas e pela importancia social e econémica dos
bens e servigos fornecidos.

Todas as estratégias deverdo fazer parte de uma visao mais abrangente, para a totalidade do
territorio portugués, que se apresenta altamente fragmentado quer do ponto de vista
socioecondmico, quer ambiental, com evidentes contrastes entre o Litoral e o Interior ou
entre o Norte e o Sul (Bento-Gongalves et al., 2018a).

Isso terd que passar por uma politica florestal pro-ativa, coerente e com continuidade,
paralelamente a uma aposta séria na formacéo e na educacéo, privilegiando neste dominio
a educacdo florestal no ambito da educacdo ambiental, e esta, por sua vez inserida na

educacdo civica.
2. Planeamento, Ordenamento e da Gestao Florestal

Os nossos espacos florestais, tal como todos os territorios, sdo uma construcgéo social, lugar
de confronto, de tensdes, de conflitos de uso e de apropriagéo e transformacéo, ou seja,
estdo sujeitos a multiplos interesses, na sua maioria legitimos, mas muitas vezes
antagonicos, pelo que, qualquer reforma se afigura de dificil aceitacdo e implementacéo.
No entanto, Portugal tem uma longa tradi¢cdo no ambito do Planeamento, do Ordenamento
e da Gestdo Florestal, podendo nos elencar (Bento-Gongalves, 2011, Pinho, 2018), sem
pretensdo de ser exaustivos, alguns marcos historicos importantes:
1824 - 1881 —Administracdo Geral das Matas;
1850 — inicio da arborizacgdo e fixacdo das dunas;
1868 — Relatorio sobre a arborizacao do pais;
1864 - primeiros trabalhos de ordenamento florestal, de acordo com um plano
previamente estabelecido (Barros Gomes - Matas Nacionais da Machada e
Vale de Zebro);
1882 - primeiro verdadeiro “plano de ordenamento florestal” (Barros Gomes - Mata
Nacional de Leiria);
1896 — criacdo da Comissdo para elaboracdo dum projecto de arborizagdo das dunas
moveis;
1897 - Projecto geral da arborizacao dos areais méveis de Portugal;
1901- inicio do “Regime florestal”;

1910 - Plano geral de arboriza¢do de montanhas;
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1938 - Plano de povoamento florestal;

1953/1974 - Planos de fomento (I, I1, Intercalar, 11, 1V);

1973 - Plano director do Parque Nacional da Peneda-Gerés.
Neste contexto permitimo-nos destacar a legislacdo do Regime Florestal, publicada de 1901
a 1905, e que veio estabelecer as condi¢des para a generalizacéo da elaboracdo de planos
de ordenamento para as matas sob gestdo do Estado.
De entre todos os planos, realgamos o Plano de Povoamento Florestal (1938-1972),
apelidado como o “plano florestal do século” em Portugal, e que, visando 5 grandes
objetivos, apresentava uma visao integrada para a resolucdo dos problemas dos espacos
florestais:

1. inverter a degradacdo ecoldgica verificada em diversas bacias Hidrogréficas e

regides montanhosas;
2. constituir povoamentos florestais de elevado valor econémico, ndo s6 ao nivel da
producdo de madeira, mas também de lenhas e outros produtos;

3. instalar e melhorar pastagens nas melhores areas para o efeito;

4. ocupar a mdo-de-obra excedentaria nas regides abrangidas;

5. produzir paisagens de elevado valor cénico.
Apesar desta longa tradicdo, por multiplas e variadas razdes, Portugal foi aprofundando a
sua clivagem entre um Litoral mais urbano e um Interior mais rural e montanhoso, ficando
este Ultimo, muitas vezes, a margem das dinamicas de desenvolvimento, com uma
populacdo cada vez mais reduzida e envelhecida e que sofreu uma profunda

desestruturacéo.
3. Os incéndios e as Reformas da floresta

Neste contexto, ano apds ano, vamos assistindo ao aumento, tanto do nimero como da
dimensdo dos "grandes incéndios" e, especialmente, da sua capacidade destruidora
(Ferreira-Leite et al., 2016). Com efeito, se até 1986 nunca tinhamos sido flagelados por
um incéndio com dimenséo superior a 10 000 ha, 2003 viu franquear a marca de 20 000 ha
(Ferreira-Leite et al., 2013) e, 2017, por duas vezes, a de 25 000 ha, duas vezes a de 30 000
ha e uma, a de 40 000 ha (Lourenco, 2018).

Assim, em 2003, depois de 21 pessoas mortas e mais de 425 000 ha ardidos, assistimos ao

inicio da primeira “reforma estrutural do sector florestal” do séc. XXI (Resolugao do
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Conselho de Ministros n.° 178/2003, DR n.° 266, 1-B Série, de 2003.11.17), mas que
rapidamente viu “esfumarem-se” as medidas efetivamente implementadas.

Com efeito, e a titulo de exemplo, recorde-se a APIF (Agéncia para a Prevencdo dos
Incéndios Florestais), organismo que ficou na dependéncia do Ministério da Agricultura,
criada em abril de 2004 e extinta em marco de 2006 (Decreto-Lei n.2 69/2006, de 23 de
Marco), depois de, em pouco mais de um ano e meio, ter criado os Gabinetes Técnicos
Florestais (GTF) e de ter sido responsavel pela elaboracdo do excelente, mas muito
polémico Plano Nacional de Defesa da Floresta contra Incéndios (PNDFCI - Proposta
Técnica do ISA, publicada pela APIF).

Em 2017, com todos os diagnosticos feitos, com muito conhecimento técnico e cientifico
acumulado nas universidades, com muita (demasiada!?) legislacao, assistimos ao ano mais
dramatico, em termos de perda de vidas humanas relacionadas com catastrofes (ditas)
naturais, s6 sendo ultrapassado pelo sismo de 1755 e pelas cheias de 1967, com mais de
100 pessoas a morreram encurraladas pelos incéndios, em apenas dois dias, 17 de junho e
15 de outubro, antes e depois da chamada época “normal” dos incéndios e, onde apenas um
pequeno nimero de incéndios foi responsavel pela esmagadora maioria da percentagem da
area ardida (124 incéndios, 1,26% do total das ignicGes, foram responsaveis por 93% do
total da area ardida, 412 781 ha) (ICNF, 2018).

Assim, e mais uma vez, de forma reativa e ndo proactiva, surge uma segunda reforma
(estrutural) florestal, em menos de 15 anos.

Quando se analisam os 12 diplomas que compdem a Reforma Florestal (tendo 1, o do
“Banco Nacional de Terras”, sido rejeitado), verificam-se maltiplos problemas, dos quais,
a titulo meramente exemplificativo, destacamos 3:

- pouco ou nada ser feito em matéria de ordenamento do Territorio, especialmente no
que respeita a inversdo da profunda e dramatica destruturacdo do mundo rural, ndo
parecendo suficiente os Planos Diretores Municipais (PDM) adaptarem as suas
disposi¢des ao contetdo dos PROF (Planos Regionais de Ordenamento Florestal)
ou estes vincularem, direta e imediatamente, os particulares relativamente: a
elaboracdo dos planos de gestdo florestal; as normas de intervencdo nos espagos
florestais; e aos limites de area a ocupar por eucalipto”, excluindo as normas com
incidéncia territorial urbanistica.;

- aeducacéo florestal, no ambito da educacdo ambiental, na esfera da educacao para

a cidadania, ser esquecida;

135



- incentivar-se instalacdo de novas centrais de valorizacdo de biomassa, sem ter
havido uma monitorizagdo e uma avaliacdo do seu real impacte na reducéo e gestéo
dos combustiveis.

Verificou-se ainda que alguma legislacdo ndo tem um bom suporte técnico-cientifico e que
pode, eventualmente, ser socialmente insustentavel, como é o caso do Decreto-Lei n°
10/2018, de 14 de fevereiro, cuja forma como foi implementada é no minimo discutivel e
que conduziu, indiretamente, a morte de 4 pessoas em 2018.

Como aspetos, aparentemente positivos, podemos destacar:

a criacdo do Observatorio técnico independente dos incéndios (OTII),

0 cumprimento dos prazos para a instalacdo da Agéncia para a Gestéo Integrada dos
Fogos Rurais (AGIF),
- acriacdo do Plano Nacional de Fogo Controlado (PNFC) e
- a(muito recente) criacdo do regime Unico de cadastro predial, de &mbito nacional,
como responsabilidade municipal, articulado com o regime juridico da informacéo
cadastral simplificada (Resolugéo do Conselho de Ministros n.° 13/2019 de 21 de
janeiro).
Neste contexto falta avaliar o papel do OTIl e da AGIF e acompanhar e monitorizar 0s
resultados do PNFC e em particular do “Cadastro”, talvez a mais imprescindivel de todas

as “ferramentas”, no ambito do Planeamento, Ordenamento e Gestao Florestal Sustentavel.

4. Notas finais

Apesar de Portugal reunir as condicdes para se poder afirmar que possui um "piro
ambiente”, pois, junta as carateristicas mediterraneas, que conjugam a época guente com a
época seca, a feicdo atléntica, que lhe permite uma elevada produtividade vegetal, fica
principalmente a dever-se a desestruturagdo do mundo rural, ao desordenamento do
territério, ao desordenamento florestal (com predominio das monoculturas de espécies
muito inflamaveis, como o eucalipto e o pinheiro bravo) e a uma profunda falta de educagéo
florestal/civica, a razdo pela qual Portugal apresenta uma das mais elevadas taxas de
igni¢des a nivel mundial, com uma clara tendéncia positiva para o acréscimo, tanto do
numero e da dimensdo dos "grandes incéndios” como, especialmente, da sua capacidade
destruidora.

Neste momento, tal como aconteceu depois dos terriveis incéndios de 2003 e 2005,

assistimos a uma (nova) reforma florestal, que, apesar das muitas (demasiadas) lacunas,
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apresenta algumas virtudes, pelo que esperemos que 2017, no futuro, para além de ser
recordado como um ano trégico, seja também recordado como o ano de viragem na politica

florestal em Portugal.
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Resumo

A estratégia de desenvolvimento da EU pretende promover a competitividade a partir da capacidade
territorial de inovacdo. Esta investigacdo foca-se na analise dos projetos colaborativos de inovagdo
amarrados na Area Metropolitana do Porto (AMP). Primeiro faz-se a territorializagio do emprego associado
aos diferentes dominios de especializacéo inteligente da RIS3 Norte. Depois caracteriza-se genericamente o
sistema de inovacao da AMP. Por fim, foca-se na anélise da RIS3-Norte. Metodologicamente, por um lado,
construiu-se uma base de dados geografica e a cartografia dos dominios de especializagdo inteligente. Por
outro, a partir dos projetos de inovacdo desenvolveu-se uma analise de redes sociais. Demonstra-se a
geografia variada da distribuicdo das atividades econdmicas associadas aos dominios de especializacdo
inteligente e identifica-se a sua respectiva importancia na AMP. O sistema de inovacdo da AMP possui
diversidade e espessura organizacional, capacidade de lideranca e de dinamizacdo de processos de
fertilizacdo cruzada de conhecimento e de variedade relacionada.

Palavras chave: desenvolvimento, especializacdo inteligente, inovacio, redes, Area Metropolitana do
Porto.

1. Introducéo

A atual estratégia de desenvolvimento econémico da UE assenta em politicas de base
territorial que visam promover a competitividade a partir do incremento da capacidade de
inovacdo socioecondémica. O eixo estruturador desta estratégia € a especializacdo
inteligente, no qual se enraizam os programas atuais do Horizonte 2020 e que prosseguira
no préximo ciclo, agora em preparacdo (H2030). Parte-se da ideia de que as regides ndo
podem ser competitivas em todas as areas de conhecimento, de inovacéo e de tecnologia,
sendo por isso necessario a priorizagdo, a concentracdo dos recursos em certos dominios,
atendendo as capacidades existentes na regido. O propdsito é reinventar as trajetorias
regionais e criar novas trajetorias, enraizadas nos ativos existentes na regido, com o
objetivo de diversificar a estrutura econdmica regional e aumentar a sua prestacdo
inovadora, concentrando 0s recursos e as competéncias num conjunto de dominios em

que a regido revela maior apeténcia e recursos instalados (Foray, 2014).
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Em termos enddgenos, a competitividade das regides depende das suas capacidades de
reestruturar e reorientar 0s recursos regionais, através de estratégias de inovacao baseadas
nas mais-valias diferenciadoras, nas vantagens competitivas e no potencial de exceléncia
de cada regido (Capello, 2009). Os baixos niveis de escolaridade e de competéncias e a
falta de investimento em I&D resultam numa fraca capacidade de absorcdo do
conhecimento, isto é, o processo de produzir, adquirir e internalizar novo conhecimento,
por parte das organizacdes e, consequentemente, dificuldades na amarracgdo ao territério
das redes multiescalares de inovacéo e dificuldades de ascensdo nas cadeias de valor e
nas cadeias globais de producao (Asheim et al, 2017). Em termos exdgenos, e face aos
desafios econémicas, ambientais e sociais, as economias regionais tém de ser capazes de
se (re)inventarem e de se (re)construirem constantemente, realinhando as trajetorias de
desenvolvimento e delineando novos caminhos para o desenvolvimento que incorporem
estes desafios. Isto €, as regides tém de encarar a inovacdo como um atributo central no
seu processo de desenvolvimento.

A partir da capacidade instalada e das trajetorias industriais estabelecidas é possivel
desenvolver inovagdo sustentada em processos de variedade relacionada (Boschma,
2016) que correspondam aos desafios e anseios socioecondmicos. A presenca de
indGstrias  tecnologicamente relacionadas numa regido favorece a criacdo de
oportunidades para, a partir das atividades existentes, explorar e recombinar as
capacidades e recursos regionais, transformando-os em novos e reconfigurados produtos
ou servicos ou até numa nova atividade (Frenken et al, 2007). A luz desta interpretacéo
do desenvolvimento, sugere-se uma mudanca estrutural das politicas regionais de
desenvolvimento econdmico, iniciadas por um processo de descoberta empresarial, que
se ird transformar através de processos de modernizacdo, diversificagdo ou transicao
(Neffke et al., 2009). Territérios com maior variedade relacionada tém mais
oportunidades para diversificar e alcancar taxas de crescimento econdémico mais
elevados. Ou seja, a diversificacdo regional decorre das capacidades territoriais, uma vez
que a entrada de novas inddstrias numa regido depende da variedade relacionada e das
tecnologias relacionadas com a base empresarial presente na regido. Para a emergéncia
de processos de variedade relacionada também séo essenciais a conetividade regional e 0
contexto institucional. A conetividade dentro e entre regides reforca os efeitos
econdmicos da variedade relacionada regional. O contexto institucional, ou seja, a cultura
empresarial e as formas de governanga, tem impactos na natureza e intensidade das

ligagBes entre industrias relacionadas (Boschma, 2016). Ainda assim, o desenvolvimento
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regional ndo deve ignorar as oportunidades resultantes de processos de variedade nao
relacionada, que ocorrem a partir, por exemplo, da instalacdo de novas industrias ou,
ainda que raros, de processo de inovacao disruptivos.

A concretizacdo das politicas de especializacdo inteligente na Unido Europeia abarca
estas racionalidades. No ambito da Politica de Coesdo e da Estratégia 2020, realizada
através do instrumento Research and Innovation Smart Specialisation Strategy (RIS3), a
Comissdo Europeia estabeleceu a necessidade de uma abordagem segundo o prisma das
politicas de base territorial para identificar areas estratégicas de intervencdo baseadas
num processo de descoberta empreendedora, envolvendo os atores regionais na analise
do potencial econémico. Uma abordagem que defende um processo de prioriza¢do
assente nos recursos regionais (no trajeto, nas atividades e na base de conhecimento),
concentrando os esforcos em determinados dominios de conhecimento e de inovacéo. Tal
significa que o potencial de variedade relacionada deve estar incorporado neste processo
participativo de descoberta dos dominios de especializacdo (vantagens competitivas da
regido) através de networking entre os diferentes atores regionais e locais, numa légica
de estratégia de crescimento a longo prazo.

Neste contexto, em Portugal, as regides NUTII desenvolveram estratégias regionais de
especializacdo inteligente. A estratégia da Regido Norte assenta em oito dominios
prioritarios de especializacdo’ e nos seus recursos e ativos (base do conhecimento), e que

devem guiar o investimento da regido.

2. Objetivos e Metodologia

O objetivo desta pesquisa é analisar o papel da Area Metropolitana do Porto nos processos
de inovacdo alavancados pela Estratégia de Especializa¢do Inteligente da Regido Norte
(RIS3Norte)?. Ou seja, pretende-se explorar os espacos de fertilizagdo cruzada e de
variedade relacionada entre os dominios prioritarios da RIS3 Norte, presentes na AMP.
Para tal, efetuou-se uma analise comparativa da rede de projetos de I&D + | com
amarragdo na AMP (projetos coordenados por empresas localizadas na AMP ou projetos
em que as empresas ou as instituicdes da AMP participam), resultantes dos incentivos

dirigidos ao sistema empresarial®, para o anterior e atual Quadro Comunitério de Apoio.

1 Capital Simbélico, Tecnologias e Servicos do Turismo; Capital Humano e Servicos Especializados; Sistemas
Avancados de Producdo; Sistemas Agroambientais e Alimentacdo; Industrias da Mobilidade e Ambiente; Ciéncias da
Vida e da Saude e Cultura, Criagdo e Moda.

2 Esta pesquisa enquadra-se no estudo “AMP URBINOV: Estruturacdo das Cadeias de Valor e ldentificagdo dos
Dominios de Especializacéo de aposta na AMP, elaborado para a Area Metropolitana do Porto, 2018.

3 Fonte dos dados: Agéncia de Inovagio
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E a apresentacéo de um teste metodolégico enquadrado num projeto de investigagdo mais
abrangente e ainda em curso. A anélise vai focar-se no Portugal 2020, fazendo uma
anélise comparativa com o Quadro de Referéncia Estratégico Nacional (QREN).

Metodologicamente, a pesquisa sera fundamentada por uma analise cartografica e por
uma analise de redes sociais (ARS). Em termos cartograficos pretende-se detetar e
compreender o padrio territorial das atividades localizadas na AMP e enquadradas na
especializacao inteligente da regido Norte (RIS3), através da representacao da localizacao
do emprego, pelo método das densidades de Kernel. A anélise de redes sociais (ARS) tem
como objetivo identificar e compreender os padrdes de relacionamento e de interacao
entre atores das redes de inovacao econdmica da AMP de cada dominio prioritario e a
partir destes explicar a estruturacdo dessa mesma rede. A ARS representa a rede através
de nds, que constituem os atores da rede* e de ligacdes, que reproduzem relacdes de
parceria ou colaboracdo. Efetuou-se um levantamento dos projetos que envolveram as
organizagdes localizadas na AMP. As bases relacionais foram estruturadas em torno: dos
promotores e participantes da rede e da sua classificagdo; da localizagdo dos atores da
rede; do valor de financiamento dos projetos e dos dominios de especializagdo inteligente

da regido Norte.

3. A territorialidade dos dominios de especializagdo inteligente na AMP

Em termos globais, os dominios de especializacdo inteligente na AMP correspondem a

33% das empresas, 33% dos estabelecimentos e 39% do emprego total, 54% das

exportacbes e 48% da riqueza (VAB) produzida dentro das fronteiras da AMP.

Relativamente a geografia do emprego nos dominios da especializacdo inteligente,

concluiu-se que (figura 1):

= A distribuicdo territorial da totalidade dos dominios de especializacdo inteligente,
origina um padréo polinucleado — concentrado no Porto e nos concelhos circundantes
de Matosinhos, Maia e V. N. de Gaia, muito por causa do emprego no comercio e
servigos, mas com picos de emprego industrial sobretudo nos restantes concelhos ao
longo do eixo Gaia— S. M. Feira— Oliveira de Azeméis (a Sul) e do eixo Maia — Trofa

— Santo Tirso (a Norte).

4 Empresas; Ensino superior/centros de investigacdo; Associacdes/fundagBes; Centros tecnolégicos; Hospitais e
Agéncias governamentais
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Figura 1: Densidade do emprego por dominio de especializagéo inteligente

;. . onte: Elaboracdo propria; fonte dqs dados: Inform B(201 ,
= Os dominios mais clUSteriZAd6s S50 6 daS Ciancias da Vida & da Sadde (sobretudo em

torno das grandes unidades hospitalares, dado o seu perfil vincado em torno dos

servicos e cuidados de saude), o do Capital Simbdlico, Tecnologias e Servicos do
Turismo (dado o peso das atividades turisticas neste dominio) e o Capital Humano e
Servicos Especializados (dado o peso das atividades de formacao superior do capital
humano e de investigacdo cientifica e desenvolvimento tecnoldgico).

= Os dominios marcadamente polinucleados sdo o da Cultura Criacdo e Moda (a
Nordeste o Téxtil/vestuario, no centro a cultura, no sul o calgado), o dos Sistemas
Avancados de Produgdo (no centro e Norte em torno das TIC e fabricacdo de
equipamentos e a Sul em torno dos moldes) e o dos Sistemas Agroambientais e
Alimentacdo (a Norte e a Sul em torno da agropecudria e no centro em torno das

agroindustrias dos cereais e dos vinhos).

4. O sistema de inovacdo amarrado na AMP

A andlise elaborada permite apontar as seguintes carateristicas do sistema de inovagédo
amarrado na Area Metropolitana do Porto:

— € constituido por uma diversidade de organizacGes, pertencentes a diferentes
esferas institucionais de acdo (modelo de hélice quadrupla de inovacao),
relacionando empresas, universidades/instituicdes de investigacdo, agéncias
governamentais, associagdes/fundacoes, hospitais, centros

tecnoldgicos/tecnopolos;
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— tem espessura institucional e organizacional evidenciada pela capacidade revelada
para se envolver em processos de producdo de conhecimento base (analitico,
sintético e simbdlico) e de inovagdo, potenciando processos de fertilizacdo
cruzada do conhecimento e de variedade relacionada nos processos de inovacao;

— exibe capacidade para liderar e se inserir em redes de exceléncia coopetitivas
multi-escalares de 1&D e inovacgao;

— estrutura-se em clusters de atividades economicas interligados nos processos de
inovacgdo, potenciando o aproveitamento da variedade do conhecimento e
competéncias, e potenciador dos processos de inovacdo resultantes de
oportunidades de variedade de contexto;

— cobre a totalidade dos oito dominios de especializagéo inteligente definidos para
a Regido Norte (H2020), mais forte no dominio de Capital Humano e Servigos e
no dominio dos Sistemas Avancados de Producdo;

— exibe geografias assentes numa geometria variavel da distribui¢do das atividades
economicas, evidenciando uma distribuicdo polinucleada, que se relaciona nos
processos de producdo de conhecimento e inovacao, logo policéntrica, realcando
as complementaridades que resultam dessa geografia variavel,

— contém uma considerdvel diversidade de setores de atividade que exibem
trajetérias de inovacdo, potenciando a emergéncia de processos de variedade
relacionada e a (re)invencao de trajetorias de desenvolvimento ou a criacdo de
novas trajetorias.

Em termos de organizacdes, no atual quadro de financiamento o sistema de incentivos em
vigor conseguiu mobilizar mais atores para as redes de colaboracdo para a inovacao na
AMP. Ou seja, a rede colaborativa de inovacdo é mais densa no atual quadro comunitéario.
Esta centralizada em torno dos dominios de especializagdo inteligente do Capital Humano
e Servicos Especializados e dos Sistemas Avancados de Producdo e da Cultura, Criagédo
e Moda, que concentram o maior n° de projetos, de financiamento, de organizacdes e de
ligaghes (externas e internas). Esta importancia ja era assumida no QCA anterior. O
dominio do Capital Simbdlico, Tecnologias e Servi¢os de Turismo tem uma presenca
débil ou mesmo inexistente na rede de 1&D da AMP, o que torna necessario avaliar a
necessidade de apostar em iniciativas que visem promover processos colaborativos de

inovacédo das organizacdes e atividades que estdo enquadradas neste dominio.
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Atendendo as atividades enquadradas em cada dominio, ha uma fraca diversidade de
atividades. Tendo em consideragdo os pressupostos da especializacdo inteligente, existe
uma fraca diversidade de perfis de atores, contrariando a estratégia politica, a qual
pretende incrementar processos de inovacdo que envolvam diferentes atores de varios
setores, que proporcionem a obtencdo de conhecimento e a criagdo spillovers de
conhecimento. Pelo que serd necessério reforcar esta componente, de forma a
promoverem-se processos mais intensos de inovagéo regional.

Tirando os dominios de especializacdo referidos anteriormente, 0s restantes apresentam
uma fraca densidade relacional, o que evidencia a importancia de capacitar as
organizagOes para processos de aprendizagem coletiva e a troca de conhecimento entre
diferentes esferas e setores.

As atividades que ndo se enquadram nos dominios de especializacdo (Outros) tém um
forte peso na rede de 1&D da AMP. E analisando o Quadro Comunitario anterior também
jatinham. Assim, é premente refletir os dominios de especializagao inteligente, de forma
a melhor integrar estas organiza¢es na atual politica, pois a dindmica dos processos
colaborativos devem estar refletidos na estruturacdo e consolidacdo da especializacédo

inteligente da regido.
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Resumo

A presente comunicagdo tem como objectivo ampliar o espaco de reflexdo sobre a cidade do Porto 0 0 seu
territério, nomeadamente no que respeita as interseccdes evidentes entre a cidade e 0 campo, num territério
contemporaneo em processo de expansdao em rede. A metodologia, de matriz etnogréafica, funda-se em
técnicas de inquérito, usando ferramentas de investigacdo ac¢do e observacdo participante. O resultado
esperado, 0 mapeamento visual do territério, apresenta-se sobre a forma de conclusbes escritas e
iconograéficas, espaco em que a informagdo fotografica produzida se torna essencial para entender a paisagem
e 0s seus processos de transformagdo, face as tendéncias actuais de descentralizagdo e desenvolvimento.

Palavras chave: paisagem/territério; ordenamento/desenvolvimento; cidade/aldeia;
urbanidade/contemporaneidade; Porto/regido

Uma introducao a reflexd@o sobre o tema

O territorio das cidades € composto por rupturas e continuidades que nos informam do seu
processo de transformacdo ao longo dos anos. Entretecido, como camadas de sedimentos
arqueoldgicos que se vao acumulando e ganhando espessura, ndo se constitui em realidades
estaticas. Pelo contrario: a sua formacdo e consolidacdo sdo, em si, processos dindmicos
que se alternam e, salvo em eras de catéstrofe, as permanéncias e as resiliéncias sobrevivem
muito para além da memdria de passados mais ou menos recentes, estabelecendo-se como
matéria de facto, inventando e reinventando a paisagem, transformando espacos, na
construcdo do ambiente urbano e como expressao do ser urbano.

Ao observarmos a planta do Porto de 1892, ficamos com um retrato muito esclarecedor do
tecido urbano portuense do ultimo quartel de 1800 nas vésperas da cidade assumir os limites
administrativos que hoje lhe conhecemos (com a conclusdo da Estrada da Circunvalagéo
em 1896 e a troca de terrenos com concelhos vizinhos, nomeadamente no que respeita a
zonas da Sr.2 da Hora, Rio Tinto e a freguesia de Campanhd). Se fizermos um exercicio de
comparagdo com a cidade contemporanea verificamos um conjunto de evidentes
permanéncias que nos permitem ler tracos de resisténcia de uma estrutura rural que nos
mostra uma outra cidade no interior e na periferia da nossa cidade: a “cidade das aldeias”.

Apos um extenso trabalho de mapeamento dessa memoria resistente de outros tempos,
baseando a minha investigacdo em métodos etnograficos e usando técnicas de inquérito
visual, tornou-se possivel revisitar esses percursos herdados da cidade do século XIX,
verificar a resiliéncia dessas estruturas de ocupacao do territdrio e compreender o seu papel
na cidade actual, num campo geografico que extravasa, por razées de assentamento das
populacdes, fluxos e dindmicas diarias e substantivas identidades de materiais, cores,
espacos construidos e vazios naturais, as fronteiras administrativas portuenses e se estende
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aos concelhos limitrofes, numa area geogréafica que podemos definir pela interseccéo dos
territorios do troco

mais litoral da bacia hidrogréafica do rio Douro. Essa cidade alargada, refundindo a matriz
de um territorio convergente ao concelho do Porto, vai ganhando progressivamente
densidade até chegar a foz do rio, alternando ruralidades com urbanidades, salpicando
sincopadamente a paisagem com esses tragos resistentes de ruralidade, tornando obsoletos
os limites administrativos, ajudando a verificar que eles ndo significam nada mais do que
linhas imaginarias que ndo se manifestam na diferenciacdo do territorio. De facto, esse
continuo que se expande num raio de mais de cinquenta quilometros na direcdo do interior
do pais sublinha a existéncia de um todo paisagistico relativamente unitario, constituido por
complementaridades, para o qual as varias partes vao contribuindo com as suas identidades
particulares.

A presente comunicacdo pretende contribuir para a reflexdo sobre as questdes em torno da
expressdo propria desses espacos de ruralidade, do modo como véo sendo assimilados no
interior de um territorio cada vez mais difuso e indeterminado fisicamente como é o das
cidades, na sua integracdao no desenho urbano contemporaneo e do seu papel na promocéo
da diversidade, equilibrio e qualidade da urbanidade, hoje.
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Resumo

Como elemento estruturador do desenvolvimento socioeconémico, 0s processos de inovacao tecnoldgica séo
estudados a partir de diversos angulos, entre quais, os sistemas de inovacdo sdo muito utilizados e efetivos,
com especial atencéo as politicas relacionadas. A perspectiva dos sistemas enfatiza o carater sistémico e
integrador do fen6meno da inovacéo, em que, a colaboragdo entre agentes de diferentes esferas é definidor
do sucesso das politicas aplicadas. A partir da abordagem especifica dos sistemas nacional e regionais de
inovagdo pretende-se analisar as vantagens da descentralizagdo e da centralizagdo dessas politicas e,
especialmente, mostrar as possibilidades positivas da utilizacdo de ambas em conjunto. Como concluséo
propdem-se uma unificagdo da centralizagdo e da descentralizagdo em uma perspectiva que se poderia
nomear de sistema multiterritorial de inovacéo.

Palavras chave: desenvolvimento, descentralizac&o, politicas de inovagéo tecnologica, sistema regional
de inovacdo, sistema nacional de inovagao.

1. Introducéo

A importancia dos processos de inovagdo tecnolégica para o desenvolvimento
socioeconémico de paises e regifes ha muito tempo é reconhecido e na atualidade toma
contornos mais fortes. No campo cientifico, essa relevancia deu origem a novos campos
cientificos como € o caso dos Estudos da Inovacéo, area multidisciplinar preocupada em
estudar como as inovagdes surgem e se difundem, quais os fatores principais envolvidos
e quais consequéncias sociais e econdmicas elas acarretam (Fagerberg & Verspagen,
2009). Nesse contexto, fica evidente a centralidade dos estudos e da aplicacéo de politicas
de inovacdo para o progresso das inovacgdes e, consequentemente, do desenvolvimento
(Edler & Fagerberg, 2017; Lundvall & Borréas, 2005).

Em razdo do carater integrativo da inovagdo, varias abordagens foram concebidas
para compreender esse fendmeno, entre as quais uma muito utilizada e conhecida é a dos

sistemas de inovacdo. Dessa abordagem surgiram diversas versdes para tentar interpretar
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a inovacao a partir de diferentes angulos, como os sistemas nacionais (Edquist, 2006) — o
mais famoso —, os regionais (Cooke, 1992), os globais (Binz & Truffer, 2017) e os
setoriais (Malerba, 2004). Com excepg¢do do Ultimo tipo, os sistemas de inovagdo
evidenciam um forte carater espacial ou escalar (regional, nacional e global).

A partir do olhar das politicas de inovacéo e dos sistemas de inovacéo, este texto,
preliminar, pretende analisar pela lente da descentralizagdo/centralizagéo esses aspectos
e suas repercussdes no desenvolvimento. Com esse objetivo o artigo divide-se em 4
secdes. A inicial que encerra aqui. A seguinte que apresenta a abordagem dos sistemas de
inovacdo, com especial interesse nas versdes regional e nacional. A terceira que trata do
tema central do texto, a descentralizacdo relacionada a centralizacdo, e sua relevancia na

atualidade. E finaliza com as observagdes finais.

2. Sistemas de inovagao: nacional e regional

A abordagem dos sistemas de inovacdo surge, na década de 1990, com os estudos
dos economistas Bengt-Ake Lundvall, Richard Nelson, dentre outros (Edquist, 2006) e
fundamenta-se na economia evolucionaria. Esta perspectiva ressalta a ocorréncia de
inovacBes por meio das interacdes entre os varios atores, como instituicdes publicas e
privadas, e os subsistemas ligados a aprendizagem tecnolégica e empresarial, como 0s
subsistemas produtivo, de marketing e financeiro, no ambito da especificidade dos
processos de investigacdo e desenvolvimento (1+D) (Moulaert & Sekia, 2003; Edquist,
2006).

As principais caracteristicas dos sistemas de inovacdo sdo (Edquist, 2006): (a)
aprendizagem como elemento central, (b) visdo holistica e interdisciplinar, (c) relevancia
da dimenséo historica, (d) diferencas entre sistemas (de diferentes paises, regides ou
setores econdmicos), (e) énfase na interdependéncia, (f) consideragdo da producgédo de
tecnologias mais as inovagdes organizacionais, (g) importancia das instituicdes (formais
e informais), (h) conceitualmente abrangente e (i) preferéncia pelas estruturas conceituais
frente as teorias formais. Ainda que estes aspectos indiquem as fortalezas da perspectiva,
ao mesmo tempo, revelam fraquezas, como nas duas ultimas caracteristicas (no ambito
conceitual), traduzida em certa inconsisténcia de nogdes difusas.

No contexto dos principais tipos de sistemas de inovacfes, com excecdo dos
setoriais, a dimensdo geografica/escalar € preponderante. Assim, estdo os sistemas

nacionais de inovacles que enfatizam a estrutura e a atuacdo em nivel nacional do
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conjunto de agentes circunscritos a um pais. De outro lado, apresentam-se 0s sistemas
regionais de inovacao, frequentemente de carater subnacional, que tiveram origem nos
sistemas nacionais e que se baseiam na ideia da regido como um sistema de aprendizagem
favorecendo as interacbes entre as empresas, as universidades e as agéncias
governamentais (Moulaert & Sekia, 2003; Asheim & Gertler, 2005).

Além desses, estdo os sistemas globais de inovagdo, a mais nova linha de analise
dos processos de inovacao tecnoldgica, estes focados no contexto transnacional (Binz &
Truffer, 2017). Tal abordagem tem como novidade e, principalmente, aspecto promissor,
tanto para os estudos como para a organizacao de politicas, a caracteristica de tratar estes
fendmenos inovadores nas suas maltiplas manifestacdes escalares, ou multi-locacional.
Portanto, analisando os subsistemas locais em suas relagdes com sistemas de abrangéncia

global.

3. A necessaria convergéncia escalar: regional mais nacional

Vinculadas ao tema especifico das mudancas tecnoldgicas que estdo em processo
de intensificacdo e incerteza no momento atual no mundo (Schot & Kanger, 2018), ha
duas problematicas que se impdem como fundamentais para o desenvolvimento
socioecondmico e tecnoldgico para diversos paises: a inclusdo e a questdo ambiental. A
importancia desses dois problemas pde em evidéncia uma transformacdo, em curso e
ainda longe da efetivacdo, do sistema capitalista que, gradativamente, foi se estruturando
desde a Revolucdo Industrial (segunda metade do século XVIII) até hoje (Jacobs &
Mazzucato, 2016).

Tanto nos paises desenvolvidos como nos em desenvolvimento verifica-se, de um
lado, a necessidade de crescimento inclusivo que integre as grandes massas de populacoes
excluidas, ou incluidas de modo pouco adequado (podendo-se chamar de “trabalho
indecente”) ao sistema econdmico, em geral, e aos processos de inovacao, em especifico.
De outro lado, o crescimento ambientalmente sustentavel coloca-se como fator de
sobrevivéncia do planeta, mas, também, de suporte as mudangas tecnologicas em curso.
Como foi no passado o automdvel e o petrdleo (inicio do século XX), e as tecnologias de
informacdo e comunicagdo (inicio da decada de 1970), as tecnologias da economia
“verde” (ou limpa), como as relativas as energias renovaveis ¢ as tecnologias eficientes e
ecologicas, serdo, em breve, fundamentais economicamente. Nesse contexto, 0s

especialistas apontam as (janelas de) oportunidades favoraveis que se apresentam para
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alguns paises e regides, como por exemplo para a Unido Europeia (Mazzucato & Peérez,
2014).

Em funcgdo dessas problematicas (inclusdo e sustentabilidade ambiental), novas
no¢Oes despontam no campo dos estudos da inovacgdo para melhor responder as atuais
situacOes. Nesse sentido, pode-se averiguar 0 uso em alguns centros de investigagéo e,
mesmo, em politicas de inovacao de alguns paises (e.g. na China) do conceito de inovagéo
inclusiva. Ou seja, aquelas inovagOes voltadas para atender, especificamente, estratos da
populacdo de baixa renda e que podem ser criadas por agentes externos (universidades,
empresas, governos) ou mesmo por esses mesmos estratos sociais (Tartaruga, 2016). Pelo
lado da sustentabilidade, pode-se observar o surgimento da nocdo de ecoinovagdo que
acrescenta as inovagdes convencionais o objetivo de gerar também beneficios ao meio
ambiente — reducdo de riscos, de poluicdo e outros efeitos nocivos —, contemplando todas
as fases do ciclo de vida do produto, da sua concepcao ao seu descarte (Kemp & Pearson,
2007). Assim, as ecoinovagdes tornam-se mecanismos importantes para atenuar os efeitos
da producéo e do consumo sobre 0 meio ambiente.

As politicas de inovacdo devem de alguma forma enfrentar tais problematicas,
caso contrario, estardo fadadas a perder a capacidade de acompanhar as mudancas
tecnoldgicas em curso, principalmente, as nacdes e regiGes menos desenvolvidas, mas,
igualmente, as lideres tecnoldgicas atuais. E, nesse contexto, devem equilibrar politicas
em diversas escalas geograficas.

Os sistemas regionais de inovacdo cumprem um papel essencial na estruturacéo
local-regional dos processos de inovagéo efetivos, em que a proximidade dos agentes
pode facilitar esses processos por meio da cooperacio. E na regifo onde as interages
para inovar se apresentam através de elementos que a literatura vem demonstrando
imprescindiveis, como 0s conhecimentos técitos, contatos face-a-face, relagdes baseadas
na confianca. Ademais, o sistema regional € um nivel de governanca das atividades
econdmicas e tecnoldgicas importante entre as aglomeragdes produtivas e/ou as empresas
individuais e o nivel nacional. (Asheim & Gertler, 2005)

As politicas de inovagao voltadas aos sistemas nacionais, por seu turno, ttm como
funcdo primordial apoiar, em nivel de pais, os atores dos subsistemas de aprendizagem e
producdo para atuarem em redes de colaboracdo inter-organizacionais. Aqui, importa
sobremaneira o papel desempenhado pelo Estado como agente estratégico na orientagdo
das politicas de inovacdo ao restante dos agentes envolvidos (Mazzucato, 2014).
Ressaltam-se as instituicdes e o financiamento publicos no suporte, direto e indireto, aos
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processos de inovacdo, sendo o Estado mais importante nesse objetivo do que as grandes
corporagdes (Block & Keller, 2011), tendéncia que se fortalece no momento atual de
mudanca tecnoldgica.

Os sistemas regionais e 0s nacionais iluminam de angulos diferentes o fenémeno
da inovacdo, o primeiro favorecendo a descentralizacdo das politicas e o ultimo, a
centralizacdo. Entretanto, ndo se trata de dois processos distintos e desconectados, pelo
menos ndo deveriam, e sim de duas faces em interacdo de um so processo historico. Veja-
se as politicas orientadas a missdes (Mission-oriented Innovation Policy), que, de modo
geral, objetivam promover transformacdes sistémicas na fronteira do conhecimento
(Mazzucato, 2017), e que, nos seus melhores modelos, aconselham a convergéncia de
politicas nacionais e regionais em um mesmo alvo.

Por vezes, tal convergéncia acaba sendo natural em razdo da escala geogréafica
envolvida, a exemplo de pequenos paises em area e populacdo que equivalem a regides
de outras nacdes, e que quando combinam tamanho pequeno com alta renda mostram
grande dinamismo no desenvolvimento econdémico e tecnolédgico (Edquist & Hommen,
2008). De qualquer modo, para todos 0s casos (paises pequenos, médios ou grandes) essa
convergéncia é essencial.

Os sistemas regionais, de um lado, promovem o melhor aproveitamento das
especificidades regionais de cada territério, podendo torna-los Unicos em seu
desenvolvimento tecnoldgico e, portanto, mais competitivos. Junto a isso, esta o contexto
de proximidade em que pode ocorrer a cooperacdo necessaria aos processos de inovacao.
Ja os sistemas nacionais, de outro lado, favorecem a organizacao sistémica de grandes
projetos de transformacao e de politicas de previsao tecnoldgica (technology foresight) —
para a melhoria do discurso nos meios empresariais, governamentais e, mesmo, da
sociedade civil (Edler & Fagerberg, 2017). Além disso, o bom funcionamento dos
sistemas regionais e nacional de uma unidade fortalece a entrada dessa unidade em

sistemas globais de modo favoravel.

4. Consideracoes finais

A aplicagdo de politicas de inovagao apropriadas as diferentes realidades locais e
nacionais é um elemento do sucesso presente nas experiéncias realizadas. Este pequeno
texto teve a intencdo de destacar a abordagem dos sistemas de inovagdo e aos processos

de descentralizagdo/centralizagdo. Assim, colocam-se 0s sistemas regionais como
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efetivacdo da descentralizacdo e, a0 mesmo tempo, 0s sistemas nacionais como da
centralizacdo. Aqui defende-se a importancia de ambos processos (descentralizagéo e
centralizagéo) em conjunto.

Se, por um lado, a descentralizacdo, através de um sistema regional, favorece o
aproveitamento das especificidades regionais e das vantagens contextuais (proximidade
dos agentes), podendo oferecer repercussdes positivas determinantes nestas regidoes em
termos de inovagOes. Por outro, a centralizagdo de agcbes em um Estado com capacidades
qualificadas de orientar e fomentar politicas estratégicas, ndo somente no campo
econémico, mas, principalmente, no campo tecnoldgico, podem, igualmente, repercutir
positivamente no potencial de inovacao.

Esses dois aspectos (descentralizacdo e centralizagdo) quando agindo em
conjunto, o que inclui conflitos entre ambos também, podem fornecer a base para um
melhor aproveitamento das oportunidades relacionadas as mudancas tecnolégicas em
curso. Esta discusséo, além de abrir espaco para uma agenda de investigacao importante,
aponta para a necessidade de construir um quadro referencial que tenha como uma de
suas caracteristicas principais a atuacdo em multiplas escalas, desde a local até a global,

ou o que se poderia chamar de sistema multiterritorial de inovacao.
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