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Cidades e comunidades sustentaveis? Problemas
praticos de implementacao local da Agenda 2030 a
luz do processo de reabilitacao das ilhas do Porto

Aitor Varea Oro, Silvia Jorge?

Resumo

O presente artigo problematiza as dificuldades de operacionalizagdo da Agenda 2030 das Nag¢des Unidas, comprometida com
a reducgdo das desigualdades e a promogao de um desenvolvimento sustentavel. Partindo do conceito de vulnerabilidade urba-
na, recorre-se a um caso de estudo concreto — o processo de reabilitacdo das ilhas do Porto —, representativo das dificuldades e
desafios a ultrapassar, mas também das ferramentas a mobilizar na concretizagdo das metas assumidas. A analise das causas
histéricas da vulnerabilidade nas ilhas permite identificar as implicagdes que hoje tém na exclusdo e nas iniquidades em saude
de quem ai reside, os principais fatores de risco, as ferramentas concretas adotadas e os resultados atingidos. Conclui-se que a in-
tervengao sobre o meio fisico pode, nestes territérios, ser uma forma eficaz de combater a vulnerabilidade urbana, mas também
que a implementagado do Objetivo do Desenvolvimento Sustentavel 11 - cidades e comunidades sustentaveis — esta dependente
da capacidade de articular uma nebulosa de agdes e intervenientes. O grande desafio das politicas publicas passa assim por
criar uma agenda para que os procedimentos, a nivel local, orientem a agdo do poder publico e dos intervenientes privados no
alcance da mudanga preconizada.

Palavras-chave: Agenda 2030, politicas publicas de habitagao, vulnerabilidade, ilhas, abordagem integrada

Abstract

This article discusses the difficulties in implementing of the United Nations’ 2030 Agenda, committed to reducing inequalities
and promoting sustainable development. Starting from the concept of urban vulnerability, a specific case study is used - the
rehabilitation process of the ilhas of Porto - which is representative of the challenges to be overcome, as well as the tools to be
mobilized in achieving the set goals. Analysing the historical causes of vulnerability on the ilhas allows us to identify the impli-
cations for the exclusion and health inequities of its residents are identified, as well as the main risk factors, the concrete tools
adopted, and the results achieved. It is concluded that intervention in the physical environment can be, in these territories, an
effective way to combat urban vulnerability, and that the implementation of Sustainable Development Goal 11 - sustainable
cities and communities — depends on the ability to articulate a network of actions and stakeholders. The major challenge for
public policies is therefore to create an agenda for procedures that, at the local level, guide the action of public and private
stakeholders in achieving the desired change.
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1. Introducgao

A vulnerabilidade urbana, um conceito amplamente trabalhado e aprofundado por diversos autores
(e.g. Bruquetas, Walliser e Fuentes, 2005; Burton, Rufat e Tate, 2018), refere-se a condi¢cdo a partir
da qual, no caso dos grupos sociais mais desfavorecidos, o surgimento da adversidade se pode
transformar, com mais facilidade e gravidade, na consumacado dos riscos que esta acarreta. A luz
da teoria urbana critica, esta situagao nao constitui o produto de escolhas tomadas pelos grupos
desfavorecidos, mas o resultado de uma construgdo social mais abrangente (Harvey, 1973; Monreal,
1996), para a qual convergem multiplos fatores de desvantagem, nomeadamente sociodemograficos
— como o envelhecimento e a imigragao —, socioecondémicos — como a precariedade e instabilidade
laboral, o desemprego e as baixas habilitagdes literarias —, mas também habitacionais — como
deficientes condi¢cdes de habitabilidade e fraca inser¢do no meio urbano (Alguacil e Camacho,
2013). A lente da vulnerabilidade urbana revela igualmente que, quer nestas populagdes, quer nos
territérios que habitam, ndo ha apenas uma maior exposi¢ao ao risco, como também menos recursos
disponiveis para o contornar, o que alerta para a importancia da dimensao operacional necessaria
para, a partir de intervengdes no meio urbano, mitigar o risco e, assim, evitar a sua consumagao
(Hernandez Aja, 2007).

E precisamente sobre esta dimensio operacional, necessariamente integrada e sistémica, que
centramos aqui a nossa atengao, tendo como principal referéncia a Agenda 2030'das Nagdes Unidas
(2015), especificamente o Objetivo de Desenvolvimento Sustentavel (ODS) 11, comprometido com a
promogc¢ao de cidades e comunidades sustentaveis. A habitagado, a urbanizagao e o ordenamento
territorial sdo ai lidos como alavancas a promogao da saude, ao aumento da qualidade de vida, a
reducao da pobreza e a mitigagao das alteragdes climaticas. A capacidade instrumental da Agenda
2030 é referida explicitamente por outros organismos, como a Organizagao Mundial da Saude (OMS,
2019), que, apds relacionar desinvestimento publico, aumento de desigualdades sociais e aumento
das iniquidades em saude, invoca o cumprimento dos ODS, argumentando que as politicas publicas
necessarias para promover a saude sao as mesmas que permitem atingir o desenvolvimento
sustentavel. Entre as cinco condicionantes que moldam a saude das populagdes, a OMS atribui
maior importancia a trés — condi¢des de vida, capital social e humano, seguranga nos rendimentos
e protegao social? — que convergem com varias das metas e submetas do ODS 11.

Apesar da influéncia da Agenda 2030 na prossecucao de novas abordagens e politicas publicas
por parte dos diferentes paises que com ela se comprometeram, e apesar das metas assumidas, a
nivel europeu, no Plano de Agao do Pilar Europeu dos Direitos Sociais, por exemplo, comprometido
com uma Europa social mais forte, justa e inclusiva, ndo se estdo a alcancar na pratica os
resultados desejados. O desempenho dos ODS na Europa entre 2019 e 2023 (Institute for European
Environmental Policy, 2021; Sachs et al, 2021, 2022, 2023) evidencia fortes clivagens entre o Norte e
o Sul, este Ultimo mais fragil. Portugal, especificamente, apresenta “desafios significativos” no caso
do ODS 11 (Institute for European Environmental Policy, 2021, p. 8). As dificuldades ou fragilidades ai
sentidas tém tradugado nas condi¢gdes de vida e habitabilidade das populag¢des. No caso portugués,
€ no que toca especificamente a habitagdo, a escalada dos precos da habitagcao tém gerado fortes
dificuldades de acesso (Travasso et al, 2020; Antunes e Seixas, 2022). A percentagem de familias com
encargos excessivos com a habitagcdo ou sem capacidade financeira para manter a casa aquecida
aumenta (ICOR, 2022)3, disparando igualmente o nimero de agregados considerados em situagao
de indignidade habitacional (Jorge, 2022).4

Este cenario denuncia uma desarticulagdo entre uma agenda global, as politicas nacionais ou
locais que a invocam e as praticas concretas que lhe dao forma. No caso especifico do ODS 11, e
apesar da existéncia de uma agéncia que monitoriza 9 das suas 15 metas — a UN Habitat —, a escala

1 Com um conjunto de 17 ODS, articulados entre si e direcionados para a sociedade no seu conjunto, ultrapassando o entendi-
mento dos grupos desfavorecidos enquanto “publico-alvo” e das agdes a desenvolver enquanto medidas segmentadas mera-
mente redistributivas.

2 Com, respetivamente, 35%, 29% e 19% do peso relativo na construgao da saude, acima de 10% atribuido aos cuidados de saude
e 7% relacionado com as condig¢des de trabalho e emprego.

3 Cf. https:/fec.europa.eu/eurostat/databrowser/view/ILC_LVHOO7C/default/table?lang=en&category=livcon.ilc.ilc_Iv.ilc_Ivho.ilc_
Ivho_hc

4 NUumero que as estimativas mais conservadoras apontam para 63.788 agregados (Portal da Habitagdo, 2022), que duplica os
26.000 agregados identificados no primeiro Levantamento Nacional de Necessidades de Realojamento (IHRU, 2018), meta com
a qual, a data da escrita do artigo, o atual governo se compromete.



local é a que, segundo Banik (2022), carece de um olhar mais aprofundado, no sentido de munir
as administragcdes dos recursos e cultura de trabalho necessarios a concretizagao das mudancas
estruturais preconizadas. A necessidade de consciencializar os municipios para a importancia real
dos ODS e de encontrar a melhor forma de os alcangar constituem o cerne de iniciativas portuguesas
como o ODSlocal — uma plataforma municipal comprometida com a concretizagao dos ODS® -, que
identifica um problema claro: permanece uma distancia excessiva entre a formulagdo dos ODS e
as decisdes dos cidadaos e cidadas, municipios, empresas e organizagcdes no geral (Ferrao, 2020)
6. O trabalho a partir da base e de experiéncias concretas pode, assim, contribuir para um maior
conhecimento da dimensao operacional da promogao de cidades e comunidades sustentaveis, um
dos ODS menos analisados na literatura cientifica (Meschede, 2020).

Tendo este horizonte em mente, o presente artigo pretende, a partir da andlise do processo de
reabilitacdo das ilhas do Porto em curso, no qual estd envolvido o primeiro autor, mostrar que o
ODS 11 ndo é uma agao concretizavel por si s6, mas antes o somatério de um conjunto de frentes
e escalas de intervencdo, que congregam uma infinidade de agentes com diferentes agendas. A
escolha do estudo de caso deve-se a varios fatores: converge com o conceito de vulnerabilidade
aqui apresentado; a sua intervengao destaca uma abordagem espacializada e uma aposta na
reducao da distancia entre destinatarios das medidas e promotores das politicas formais; conta
com uma cobertura politica e financeira enquadrada numa abordagem sistémica e integrada,
designadamente o Plano de Recuperagao e Resiliéncia (PRR) portugués; e, finalmente, apresenta
ja resultados parciais de execugdo. A contextualizagdo e restituicao do trabalho realizado permite
evidenciar os problemas praticos de implementacao de uma mudanga sistémica e da adogao
dispersa das ferramentas disponiveis a nivel local.

Comecamos por apresentar o quadro vigente e o compromisso que assume com a reducdo
das desigualdades estruturantes, contextualizando o atual marco financeiro e legislativo, o seu
alinhamento com os objetivos de transformacgdo preconizados e a sua suposta adequacdo a
realidade das ilhas. Num segundo ponto, procedemos a leitura da construcdo e perpetuagdo das
ilhas do Porto a luz do conceito de vulnerabilidade, identificando de seguida os constrangimentos
que, até a data, impediram avangar para a sua reabilitagao. No terceiro ponto avaliamos os fatores de
risco que é necessario ultrapassar, apontando frentes de agao estratégicas. A abordagem adotada
para concretizar a sua insercao na formalidade administrativa, distinta de outras abordagens
histéricas ao problema, é analisada num quarto ponto. Segue-se um balangco das metas atingidas
e das operagdes em curso para perceber quais os bloqueios em causa e as suas implicagdes.
Finalmente, apresentamos algumas conclusdes em torno dos desafios associados a promogao de
cidades e comunidades sustentaveis, identificando os espagcos em branco, ainda por preencher, na
implementacao das ferramentas.

2. A reducao das desigualdades estruturantes: um quadro em vigor
aparentemente favoravel

Apesar de, como comegamos por referir, varios estudos e contributos cientificos destacarem desde
ha muito a vulnerabilidade de alguns grupos especificos, é sobretudo com a recente pandemia
de COVID-19 que essa realidade ganha escala e relevo junto da opinidao publica. O resultado é
conhecido, com diferentes niveis e universos de vulnerabilidade a contribuir para um impacto
assimétrico da propagacao e acado do virus, especialmente desfavoravel para os grupos com menos
recursos (ver, e.g., Carlos, 2020; Lages e Jorge, 2020). Evidenciou também, no caso de Portugal,
a dificuldade de acionar respostas acessiveis a todos (Tribunal de Contas, 2021). Nos grupos e
territérios mais vulnerdveis, a perda do emprego ou a reducdo das horas de trabalho impediram o
pagamento da renda ou da prestacao do crédito a habitacdo, elevando o risco de despejo; a falta
de condi¢des minimas de habitabilidade, como areas exiguas e sem ventilagdo natural, aumentou
o impacto potencial do virus, quer por patologias prévias associadas as condi¢cdes de vida, quer
por impossibilidade de cumprimento das orientagdes sanitarias decretadas, como o isolamento

5 Mais informacao disponivel em: https://odslocal.pt/ (acesso realizado em maio de 2023).

6 Sess&o de langamento da Plataforma ODSlocal, em 2020, disponivel em: https:/Aww.youtube.com/watch?v=PMZBveiogbQ&-
t=2867s



profilatico (Lages e Jorge, 2020). Para além de uma questao social, laboral e habitacional, associada
ao sistema urbano, tratava-se de uma questdo de salude publica, como mostram os indicadores de
contexto e de impacto socioecondmico da pandemia COVID-19 em Portugal’.

Em resposta a crise econdmica e sanitaria decorrente da pandemia, a Unido Europeia criou em 2021
o0 Mecanismo de Recuperacao e Resiliéncia, temporario e de ambito alargado, que visa atenuar o
impacto do coronavirus e tornar as economias e sociedades europeias mais sustentaveis, resilientes e
melhor preparadas para enfrentarem este e outros desafios futuros. Através deste Mecanismo, cada
Estado-Membro tem a possibilidade de aceder a fundos dirigidos a implementagao de reformas
e investimentos comprometidos com as prioridades estabelecidas a escala da Unidao Europeia,
fortemente ancorados nas transi¢cdes ecoldgica e digital, com base em Planos de Recuperacao e
Resiliéncia (PRR) adaptados a cada contexto nacional. Apoiados em seis pilares (1. transicao verde, 2.
transformacao digital, 3. crescimento inteligente, sustentavel e inclusivo, 4. coesdo social e territorial,
5. saude e resiliéncia econdmica, social e institucional, 6. politicas para a préxima geracao), os PRR
tragcam as linhas de agao e intervencao estabelecidas por cada Estado-Membro até 2026, mais
dirigidas, no cOmputo geral, para a transicdo verde do que para objetivos de cariz social, como
atestam Theodoropoulou, Akgug e Wall (2022).

Entre o leque de paises que inclui a componente habitacional, Portugal € o que aloca no seu PRR
uma verba superior para a habitacao, um total de 2,7 mil milhdes de euros (Lakatos, 2021). Portugal
compromete-se a relangar e reorientar, até 2026, a politica de habitagcdo a nivel nacional, através do
reforco do parque habitacional publico e da reabilitagao do parque habitacional privado (Ministério
do Planeamento, 2021, p. 88). Mais especificamente, o PRR portugués visa dar resposta a pelo menos
26.000 agregados em situacao de indignidade habitacional — nUmero apontado no Levantamento
Nacional das Necessidades de Realojamento Habitacional (2018) 8 — e a promover o arrendamento
a precos acessiveis (Ministério do Planeamento, 2021, p. 88-92). A maior fatia deste investimento
(44%) é dirigida ao 1° Direito — Programa de Apoio ao Acesso a Habitacdo (Republica Portuguesa,
2018), que prevé um alargado leque de entidades promotoras (entidades publicas, determinados
promotores privados — como os proprietarios de ilhas — e entidades do terceiro setor) que, a partir de
comparticipacdes nao reembolsdveis a fundo perdido que abrangem despesas elegiveis especificas
(designadamente empreitadas, projetos e realojamentos temporarios), podem promover operagdes
de aquisicao, reabilitacdo e construcao de imdveis, que tém de estar concluidos e atribuidos até 30
de junho de 2026.

Por qualificar o financiamento disponivel, mas também por incluir orientacdes estratégicas que
antes ndo existiam — como a necessidade de cumprir objetivos de transicao verde e de coesdo
territorial —, a inclusdo do 1° Direito no PRR vai além do previsto na Nova Geracdo de Politicas de
Habitacdo (NGPH), dentro da qual se insere. Langada em 2018, a NGPH integra 17 programas e
representa uma resposta politica ao elevado descontentamento social causado pelas crescentes
dificuldadesde acessoa uma habitacdo condigna, priorizando a reabilitacao, perseguindo oaumento
do parque de habitagdo com apoio publico e atribuindo maior peso a intervencao e financiamento
do Estado nesta matéria, designadamente a partir do apoio financeiro para a promogéao de obras?,
da subsidiagdo das rendas’® ou dos estimulos e incentivos fiscais", por exemplo? A NGPH nao
constitui a Unica resposta em matéria de habitagao: um ano depois foi aprovada a primeira Lei de
Bases da Habitagdo (Republica Portuguesa, 2019), que densifica o direito a habitagdo consagrado na
constituicdo da Republica Portuguesa, atribuindo competéncias e direitos aos varios intervenientes
e referindo a importancia de complementar a habitagao com um habitat condigno, integrado por
uma envolvente qualificada. Do lado institucional, destaca-se a criagdo da Secretaria de Estado de

7 As dezanove freguesias em estado de calamidade na Area Metropolitana de Lisboa, com um elevado registo de infecdes, apre-
sentavam, comparativamente com as restantes freguesias da regido, maior densidade de ocupagédo e um mercado habitacional
menos valorizado, com pregos de habitagdo mais baixos e um nimero médio de divisdes e area Util inferior (INE, 2020).

8 Neste Levantamento, o’municipio do Porto identificou 2.094 familias a realojar, o que corresponde a cerca de 40% do total de
situagdes sinalizadas na Area Metropolitana do Porto (IHRU, 2018, p. 24).

9 Como os programas Reabilitar para Arrendar, Porta de Entrada ou 1° Direito.
10 E o caso do Porta Jovem 65, mas também de uma das solucdes habitacionais promovidas pelo 1° Direito.

11 Por exemplo, o Programa de Arrendamento Acessivel, cujo nome foi recentemente alterado para Programa de Apoio ao Ar-
rendamento.

12 De entre os quais se destaca uma revisao regulamentar que deu origem ao Reabilitar como Regra e outros, com pouca expres-
sa0, como os programas Chave na Mao ou o Porta ao Lado, que visam promover a mobilidade para o interior ou as intervengdes
imateriais em bairros sociais do Instituto de Habitagao e Reabilitagao Urbana (IHRU).



Habitagao em 2017, integrada em 2019 no Ministério das Infraestruturas e da Habitagdo, entretanto
dividido, dando lugar, em 2023, a um Ministério dedicado exclusivamente a habitacao.

Figura 1. Percentagem de municipios de cada NUTS Il com financiamento aprovado no ambito do 1° Direito

Bateo Alentejo, Beira Bata, Beiras
& Serra o Estrel
Tesras de Tras-os-Montes

T —

Alentefo Central, Regio de
Até 12% Leria, Regito de Coimbra, Ave

Viseu Dio Lafbes, Médio Tejo,
Alte Tmega, Cavado, Oeste,
Leziria dao Tejo, Regido Autdnoma
da Madeira, Regido de Avero, Alto
Alentejo, Doura, Regido
Autgnoma dos Agores

12% - 21%

% - 40% Tamega e Sousa, Alto Minha,
Aigarve, Mentejo Litoral

» !:hc.! Metropoktana do Porto,
0% - 72% Area MetropoBtana de Lishoa

o
X O
Municipios com financiamento atribuido: S
» Adma da mediana nacional
de receitas propras municipais* ¢ Q‘;‘.‘::;
» Abaixo da mediana nacional 0 -
de receitas propras municipals*
* Indicador para o cikoudo da mediana: Propongdo
de recedtas prégrias no total de receitas (%) das
cAmaras municipais (INE, 2020) -]
.
S,

Fonte: Portal de Transparéncia (consultado a 20 de abril de 2023). Elaboragao propria.

Todo este avolumar de medidas orientadas para a criagao de uma resposta robusta, sistémica e
estruturada ndo se tem traduzido, para ja, em resultados alinhados com os objetivos langados, como
revela a consulta aos dados de execucao do PRR (ver Figura 1), onde se destaca nao s6 uma baixa
execucao do financiamento disponivel como um forte desequilibrio entre regides, sub-regides e
municipios. Segundo dados recolhidos no Portal Transparéncia a 20 de abril de 2023, 217 dos
308 municipios assinaram acordos de colaboragdo com o Instituto de Habitacdo e Reabilitagao
Urbana (IHRU), que permitem aceder ao financiamento necessario para materializar as solugdes
previstas nas Estratégias Locais de Habitagdo, condigdo de acesso ao 1° Direito. Se analisamos o
ndmero de municipios que conseguiu ter pelo menos uma candidatura aprovada para promover
uma solugao habitacional, o numero desce para 66, apresentando padrdes claros: por um lado, uma
forte litoralizagao do investimento, com uma evidente concentragao nas areas metropolitanas; por
outro, uma clara desvantagem dos municipios mais pobres. As ilhas do Porto, que desde a primeira
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formulagdo do diploma do 1° Direito apresentam um enquadramento especifico e particularmente
privilegiado, ocupam uma parcela importante do financiamento deste municipio (cerca de 75% dos
12 milhdes alavancados até a referida data, o sexto com maior arrecadagao a nivel nacional).

3. llhas do Porto: construcao e perpetuagao de um territério vulneravel

Asilhas do Porto, aprofundadas em varios trabalhos anteriores na ética da intervencao (e.g., Varea Oro
e Vieira, 2018, 2022; Varea Oro, Almeida e Pinheiro, 2019; Varea Oro, Vieira, Almeida e Travasso, 2019),
sao uma morfotipologia de habitagdo originaria da revolugdo industrial, destinada, na sua génese,
a classe operaria (Figuras 2 e 3). Em termos urbanisticos, caraterizam-se por estarem localizadas
no interior do quarteirdo, geralmente no logradouro de um edificio de frente de rua, com a qual as
ilhas comunicam, apenas a partir de um estreito corredor de acesso (Teixeira, 1996). Este corredor
constitui a Unica frente de iluminagao e ventilagdo das casas de ilha que integram o conjunto.
Falamos de pequenas unidades habitacionais com condi¢gbes muito precarias, cujo moédulo original
tinha apenas cerca de 16m? (4 metros de frente por 4 de profundidade) e trés espagos: quarto,
cozinha e sala (ldem). As condi¢cdes de habitabilidade eram deficientes, tanto a nivel de iluminagao
e ventilagdo — a sala, que ocupa toda a frente de fachada, com apenas uma porta e uma janela, era o
unico espaco de ventilagdo —, como de salubridade em geral — as casas de banho, comuns, estavam
localizadas no exterior e eram utilizadas por todos os moradores. Acontecimentos como o surto de
peste bubdnica de 1899 contribuiram para a estigmatizacao destes territdrios e, simultaneamente,
para a emergéncia de posicionamentos higienistas que ainda perduram.

Figura 2. Morfotipologia das ilhas
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Fonte: Oliveira, 2020, p. 34.

A prépria génese das ilhas remete para uma evidente correlagao de fragilidades entre os promotores
e os beneficidrios das solucdes, mediada pela existéncia de condicdes legais e urbanisticas propicias
a criagao deste cendrio de precariedade. Algumas destas condi¢cdes prendem-se, de acordo com
Teixeira (1996), com: a desvalorizagdo dos terrenos e a substituicdo da burguesia por pequenos
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proprietarios dos imodveis em cujas traseiras se iriam localizar posteriormente as ilhas; a existéncia
de um vazio legal que permitiu a edificagao sem controlo por parte da Camara Municipal no interior
dos terrenos; e a existéncia de um meétodo de construgao estandardizado, simples, rapido e barato
(cada casa partilhava trés paredes com as restantes, dispondo de apenas uma Unica fachada). As
ilhas permitiram absorver uma parte significativa da populagao sem espago no extremamente
sobrelotado centro histdrico (Loureiro de Matos, 1994), dando origem a uma solugdo popularizada,
que constitui cerca de 63% do total de edificios construidos entre 1864 e 1900. Com o avangar do
tempo, as ilhas expandiram por toda a cidade, ocupando espacos para la da malha almadina,
inclusivamente como solugao auténoma, isto €, ocupando loteamentos inteiros sem nunca existir o
original edificio de frente de rua (Teixeira, 1996).

Segundo o estudo conduzido por Breda e Conceigdo (2015), persistem ainda 957 ilhas (90% das quais
ocupadas), com aproximadamente 8265 casas (60% das quais habitadas), alojando cerca de 10370
pessoas, correspondentes a 4901 agregados, na sua larga maioria familias nucleares sem filhos e
pessoas isoladas que residem nestes territérios ha mais de 30 anos. 56% das pessoas que ai residem
tém mais de 54 anos de idade. O mesmo estudo aponta para a existéncia de baixas habilitagcdes
literarias (cerca de metade tem até o 4° ano de escolaridade), traduzidas em condi¢gdes econdmicas
precérias (30% dos agregados recebe no maximo 485€/més, sendo as duas principais situacdes
face ao emprego reformado e desempregado). A mediana das rendas situa-se num maximo de
50€ (Breda e Conceigao, 2015), embora este valor quadruplique no caso de quem chegou nos
anos posteriores a Troika e que constitui até 20% dos atuais residentes (Relatos Quotidianos, 2019),
evidenciando que as ilhas continuam a ser o refugio das populagdes mais vulneraveis. Estima-se
que até 40% das casas habitadas continuem a nado ter casa de banho e que o estado de conservagao
seja, em geral, mau (Relatos Quotidianos, 2019). Até 85% dos casos, a manutencgao é realizada por
residentes, dos quais menos de 20% sao proprietarios da sua casa (Breda e Conceicao, 2015).

Figura 3. Interior de uma ilha na freguesia de Campanha

Fonte: Cassiano Ferraz.

Todas estas condi¢gdes contribuiram para que, aolongo de décadas, a intervencao nasilhastenhasido
consideradainviavel. De entre asvarias razdes destacamos a precariedade dos conjuntos (Que exigem
obras profundas para garantir condigdes minimas de habitabilidade), a falta de enquadramento
urbanistico (que na pratica inviabilizava a instrucao dos projetos necessarios), 0s escassos recursos
financeiros de proprietarios e inquilinos (que inviabilizavam o financiamento necessario) e a falta
de apoio publico (quer para colmatar as falhas econdmicas de promotores e beneficiarios, quer
para orientar o labirinto burocratico associado). A consequéncia foi a criagdo de uma espécie de
tempestade perfeita que contribui para a perpetuagdo de condi¢cdes de habitabilidade deficientes
em territérios que alojam cerca de 5% da populagao da segunda cidade do pais. Em seguida, serdo
analisadas as consequéncias concretas que esta situagao traz para a populagao residente, a partir
do angulo especifico dos determinantes sociais da salde, o que sera Util para perceber dois dos
argumentos essenciais deste texto: a intervengdo fisica sobre estes territérios em particular pode




ser uma ferramenta de promog¢ao de uma vida mais digna e segura e esta interveng¢ao depende da
capacidade de ancorar a resposta num vinculo mais robusto entre os problemas sentidos no terreno
e 0 acesso as solucdes, existentes ou a criar, no ambito das politicas publicas.

4. A identificacdo das barreiras a superagdo da vulnerabilidade

Desde a sua génese que as ilhas traduzem uma forte correlagao entre as desigualdades sociais e
as iniquidades em saude, evidenciando o peso da componente habitacional nesta correlagcao e os
efeitos nocivos da retirada do poder publico nestas problematicas. As consequéncias concretas deste
fendmeno podem ser quantificadas, territorializadas e problematizadas, como se pode verificar na
Figura 4, que espacializa as correlagdes existentes entre dois conjuntos de dados diferentes: por
um lado, indicadores de saude, mais especificamente doengas cronicas como Acidentes Vasculares
Cerebrais (AVC), Hipertensao com complicagdes, Doenca Pulmonar Obstrutiva Crénica e Diabetes®;
por outro, indicadores de condi¢cdes de vida', relativos aos rendimentos, subsidios e prestacdes
auferidas, a precariedade do edificado e as habilitagdes literarias da populagao residente®™. Apds a
integracao destes dois conjuntos de dados e a elaboragao da correspondente matriz de correlagao,
com recurso ao IBM SPSS Statistics, procedeu-se a espacializagdao no QGIS, ponderando com o
coeficiente R6 de Spearman de cada indicador de condi¢cdes de vida em cada subsecao estatistica
onde o valor ultrapassava a média nacional e retirando-o da espacializagdo onde era inferior a
mesma.

Figura 4. Municipio do Porto: espacializacdo da taxa de AVC por USF e UCSP e sobreposicao das ilhas e das
subseccdes estatisticas com maior associagado estatistica de incidéncia de AVC
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infierior & média nacional
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Fonte: elaboragéo prépria.

13 Retirados do Sistema de Informagado da Autoridade Regional de Saude (SIARS) e fornecidos pelo programa Bairros Saudaveis,
estes dados tém em conta dois critérios: periodo temporal (dezembro de 2019); Unidades Funcionais, Unidades de Saude Fami-
liar (USF) e Unidade de Cuidados de Saude Personalizados (UCSP) da Autoridade Regional de Saude Norte.

14 Recorreu-se a duas fontes de informacao: (1) dados fornecidos pelo Ministério de Trabalho, Solidariedade e Segurancga Social,
no ambito do programa Bairros Saudaveis, a escala de freguesia; (2) dados disponibilizados publicamente pelo Instituto Nacional
de Estatistica ou produzidos a partir dos mesmos, a escala de subsec¢do estatistica.

15 Os primeiros disponiveis a escala de freguesia, os segundos a escala de subsecgao estatistica.
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A passagem das matrizes de correlagao para a espacializagdao das variaveis mais significativas vai
para além da relagao entre as desigualdades sociais e as iniquidades em saude, permitindo perceber
até que ponto ela corresponde a uma construcao territorial, expressa em trés niveis: municipal,
local e do edificado. A escala municipal, a atribuicdo de uma escala diferente a cada Unidade de
Saude Familiar (USF) e Unidade de Cuidados de Saude Personalizados (UCSP), em fungdo da taxa
de casos de AVC, revela a existéncia de assimetrias significativas nos territérios mais empobrecidos,
verificando-se uma taxa superior a nacional nas unidades funcionais da zona oriental do Porto, que
concentra maior numero de ilhas. A um nivel local, a desagregagao dos dados a escala de subsecgao
estatistica destaca o peso especifico de cada uma das areas nas clivagens globais em saude. Ao
nivel do edificado, a sobreposi¢cao das ilhas permite perceber o contributo desta morfotipologia para
o cenario descrito. Nas varias escalas e niveis de intervencao, € possivel identificar onde os fatores de
risco podem ser removidos ou minorados, quer no edificado, quer no espago urbano.

Uma andlise mais fina permite perceber até que ponto estas iniquidades sdao ndo sdé injustas como
evitaveis. Varios estudos (Magalhaes et al.,, 2019; Oliveira, 2020; Relatos Quotidianos, 2019) permitem
identificar algumas das razdes do peso da componente habitacional e territorial no aumento
das iniquidades em saude registadas nas ilhas. Destaca-se aqui a exposi¢cdo continua a materiais
contaminantes, como o amianto, a auséncia de isolamento térmico e de instalagdes sanitarias no
interior da habitagdo, a existéncia de barreiras a mobilidade, obstaculos asfachadas, dimensdo exigua
das casas e falta de iluminagao e ventilagdo naturais. Mais recentemente, a populacdo residente
passa ainda a conviver com a ameaga de despejo decorrente da insercao das ilhas no circuito de
arrendamento de curta e muito curta duragao, potencialmente privando os moradores de alguns
dos aspetos positivos de habitar nas ilhas. Entre estes evidencia-se a localizagao muitas vezes central
que ocupam: apesar de cerca de 40% das pessoas que ai residem estarem recetivas a mudancga,
84% e 87% das inquiridas manifesta sentir-se satisfeita ou muito satisfeita com os transportes e os
equipamentos de proximidade, respetivamente (Relatos Quotidianos, 2019).

Face a este cenario, coloca-se a possibilidade de melhorar as condi¢des de habitabilidade a partir
das preexisténcias® (Yamamoto, 2010; Hasegawa, 2010), apontando sempre para a qualificagcao da
malha urbana em que se inserem, como evidencia a Figura 5, alusiva a uma proposta de melhoria
das condicdes de habitabilidade em curso em seis ilhas da zona da Lomba, a qual regressaremos
mais adiante. Esta possibilidade requere duas aproximagcdes em paralelo: a definicdo de principios
de habitabilidade minimos, e com presenca no quadro regulamentar, a cumprir nas operagoes; a
consciéncia que, seguindo o recorte da vulnerabilidade social, a frente de agao ndo se coloca tanto
nas condic¢des individuais, culturais ou materiais existentes nestes territérios, mas sim nas forgas
externas que estdo a agir sobre eles. Qualquer tentativa de implementacdo do ODS 11, a partir das
suas varias metas e submetas, terd, portanto, de assumir uma vertente operacional baseada nas
relacdes entre os elementos, e ndo tanto na intervencao sobre cada um deles. No caso especifico das
ilnas, esta abordagem apresenta desafios consideraveis, designadamente a criagdo de: condi¢cdes
para inserir os processos na formalidade administrativa; mecanismos que a tornem acessivel a
inquilinos e proprietarios descapitalizados; e estratégias que permitam inserir a reabilitacdo de cada
fogo numa qualificagdo urbanistica mais abrangente (Varea Oro e Vieira, 2018).

16 A possibilidade de erradicar as ilhas € invidvel, uma vez que sdo propriedade de privados (descapitalizados e, por isso, sem
capacidade de arcar com as despesas inerentes a sua demolicao ou com elevado rendimento, especialmente se inseridas no
mercado de arrendamento de curta e muito curta duragao) e o realojamento da populagao ai residente conduziu sempre a no-
vas ocupagdes por parte de novos agregados em situagao de vulnerabilidade (Plano de Melhoramentos).
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Nota: A imagem a esquerda corresponde ao estado atual, a imagem a direita € uma fotomontagem.
Fonte: Programa AllA - Estratégias Especificas para as ilhas do Porto.

5. Ainsercdo daresposta na formalidade administrativa: frentes de acao

Nesta epigrafe apresentam-se as principais carateristicas da abordagem municipal a reabilitacdo
em curso, bem como um balanco dos objetivos de mitigagao da vulnerabilidade de quem reside
nas ilhas. A resolucao do problema das ilhas apresenta, como vimos, uma dimensdo mais do que
centenaria (Borges Pereira, 2023), existindo um conjunto de abordagens prévias com as quais a
politica em curso se relaciona e das quais se diferencia. A posi¢cdo histérica tem oscilado entre duas
grandes abordagens opostas: por um lado, as que assentaram na demonizag¢ao das ilhas ou de
qguem ai reside, e que apostaram na construcdo de novas habitagdes ou edificios habitacionais
na longinqua periferia; por outro, as que tentaram valorizar o edificado e o tecido social existente
nas ilhas, apostando na melhoria das condi¢des de habitabilidade nestes nucleos, na qualificagao
urbanistica dos quarteirdes em que se localizam e das zonas adjacentes, ou na reabilitacao das
propriasilhas. Em comum, apresentam uma leitura focada apenas nas comunidades em situagao de
pobreza ou nos territdrios que habitam, secundarizando a sua relagao com a criagdo de uma politica
publica sustentavel e replicavel, capaz de utilizar a intervengao no meio habitado e construido como
ferramenta de inclusao social, diferenciadora do estudo de caso.

Por ter sido abordado em outros lugares (Varea Oro e Vieira, 2018, 2022; Varea Oro, 2022), ndo se
procedera a uma analise exaustiva da génese e dos procedimentos adotados na definicao desta
politica, que viabiliza a superagdo dos desafios referidos. Opta-se, em vez disso, por apresentar
as ferramentas utilizadas para a sua implementacao, o que permitira, na epigrafe seguinte, por
em didlogo os resultados obtidos e os meios utilizados. Neste sentido, destaca-se que, enquanto
definidora de um sistema de reabilitagdo publico que se pretende acessivel aos privados e facilitador
de intervencdes integradas no espaco urbano ou, pelo menos, de reabilitagdes integrais de ilhas,
a politica municipal apresenta varias pecas em jogo. Cada um destes elementos corresponde
a diferentes areas e escalas de intervengdo, mobiliza diferentes intervenientes e é responsavel
pelo cumprimento de varias das submetas do ODS 11, nomeadamente: a protecao do patrimoénio
natural e cultural, o ordenamento do territdrio e seguranga’, os sistemas de transporte acessiveis e
sustentaveis, a habitagdo e urbanizagdo sustentavel e inclusiva®. Procede-se a analise destas areas
de intervengao associadas ao ODS 11 a partir do cruzamento com os trés condicionantes da saude
perseguidos pela OMS, antes referidos, e da identificacdo dos recursos mobilizados (Tabela 1).

17 Com as seguintes submetas: redugao dos efeitos adversos dos desastres naturais; forte planeamento para o desenvolvimento
regional e nacional; fornecimento de espacos verdes, seguros e inclusivos.

18 Com as seguintes submetas: urbanizagao sustentavel e inclusiva; refor¢o da eficiéncia dos recursos e mitigagéo e adaptacédo
as alteragdes climaticas; habitagdo segura e acessivel; redugao do impacte ambiental negativo nas cidades.
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Tabela 1. Acbes subjacentes a intervencao nas seis ilhas na Lomba, que permitem concretizar as metas do ODS 11
em beneficio da reducao das desigualdades e iniquidades em salde preconizadas pela OMS

Condicionantes da Saude considerados pela OMS (2019)
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Fonte: elaboragao prépria.

Em primeiro lugar, destaca-se o recurso aos instrumentos de gestdo territorial, como os que
constam no Regime Juridico da Reabilitacdo Urbana (RJRU) — Areas e Operacdes de Reabilitacdo
Urbana-ou no Regime Juridico de Instrumentos de Gestao Territorial (RJIGT) —como o Plano Diretor
Municipal (PDM) do Porto. No caso da reabilitacdo das ilhas, a insercao do edificado em Operacdes
de Reabilitagao Urbana de tipo sistematico permite acionar um conjunto de ferramentas capazes
de apoiar, obrigar ou mesmo substituir os proprietarios, bem como articular com um programa
de investimento publico dirigido aos espacos publicos e equipamentos. Em relagao ao PDM, a sua
alteracdo, no ambito do trabalho aqui descrito, viabilizou a realizagdo de obras de ampliagdo em
ilhas, mas condicionou-as a um conjunto de critérios estratégicos, nomeadamente: a obrigagao
de proceder a reabilitagdo integral, a melhoria das condi¢cdes de habitabilidade, ao aumento da
permeabilidade do solo e a inser¢ao dos fogos no mercado de arrendamento a custos controlados.

Em segundo lugar, refere-se a mobilizagao e articulagcao das ferramentas de apoio financeiro
infraestruturala nivel nacional,designadamente osarticuladoscom fundoscomunitarios,ndo apenas
por financiar as intervengdes — o caso do 1° Direito —, como por constituirem ancoras na definigao
do sistema urbano mais abrangente e na escolha de territdrios estratégicos de intervencao para
catalisar a reabilitagdo urbana e criar condi¢cdes favoraveis a um habitat’® capaz de complementar as
condi¢des da habitagdo- o casodos Planos Estratégicos de Desenvolvimento Urbano (PEDU). O peso
das orientacdes comunitarias esta patente em qualquer um dos dois casos, mas & especialmente
relevante no 1° Direito, uma vez que a sua inclusdo no PRR nado apenas criou condi¢cdes impares de
financiamento, como as vinculou ao cumprimento de objetivos comprometidos com a redugao de
desigualdades estruturantes e a transigdo verde. Convém referir que, ao contrario do que acontece
em outros paises (Tobias et al, 2022), estas duas dimensdes estao vinculadas no PRR portugués, uma
vez que o 1° Direito se dirige aos grupos mais desfavorecidos.

19 Nos termos referidos pela Lei de Bases da Habitagao.




Finalmente, a mobilizacdo de estruturas de apoio é feita, quer a partir de recursos municipais
(Juntas de Freguesia, Rede Social Concelhia, quadros técnicos especializados na Diregao Municipal
de Desenvolvimento Urbano ou da Porto Vivo — Sociedade de Reabilitagcao Urbana), quer de
recursos externos (colaboragdo com o terceiro setor ou com as Instituicdes de Ensino Superior, ou
recurso a programas de apoio financeiro comunitario de natureza imaterial), como o programa
AllA -Abordagens Integradas para a Inclusdo Ativa. Este Ultimo programa, financiado com recurso
ao Fundo Social Europeu, integrado no Programa Operacional da Regido Norte — Norte 2020, e
articuladocomasagdesdo PEDU, alinhado com as metas da sustentabilidade, massem programagao
especifica para as ilhas, visava envolver um alargado leque de atores capaz de convergir para a
diminuicdo da pobreza e do desemprego nos territdérios mais vulneraveis do Porto. Dentro deste
programa, a atividade “Estratégias Especificas para as ilhas do Porto” foi liderada pela Porto Vivo —
SRU e, colocando o foco na reabilitagao espacial, permitiu aglutinar todas as anteriores dimensdes.
O resultado foi a definicdo de uma estrutura de apoio aos proprietarios e residentes destes nucleos,
orientada para a obtencdo de apoio financeiro dirigido a populagao vulneravel, condicionado a
objetivos de qualificacao territorial.

6. A dificil prossecucao da reducao da vulnerabilidade: balanco das
operagdes em curso

Apresentamos de seguida os resultados provisdrios da implementagdo da politica municipal
para a reabilitagdo das ilhas no quadro do PRR, por forma a medir a distancia entre o planeado
e 0 materializado, aferir as potencialidades de uma abordagem integrada e inserida nas politicas
formais, e identificar as fragilidades que pbéem em causa a viabilidade e replicagcdo do sistema
criado. O presente balanco considera trés dimensdes: quantitativa (niumero de ilhas trabalhadas e
resultados atingidos, contextualizando os dados nos prazos estabelecidos); operativa (potencialidade
da mobilizagao das ferramentas de intervengao corrente no planeamento e gestao urbanistica,
relevantes se admitimos que serao essas as vias a seguir apds o término do PRR) e organizativa
(articulagcao dos intervenientes necessarios a implementacdo das ferramentas disponiveis). Estes
elementos reforcam o argumento defendido neste trabalho: a existéncia de narrativas favoraveis a
mudanca e, inclusivamente, a disponibilidade de apoio financeiro dirigido a estes mesmos fins nao
sao, por si so, suficientes para reduzir a vulnerabilidade, sendo necessario colocar o foco na teia de
relagdes entre os varios intervenientes envolvidos.

Do ponto de vista quantitativo, foram tidas em conta apenas as operacdes realizadas desde a
institucionalizagdo do gabinete de atendimento, em junho de 2022, sob coordenacdo da Porto Vivo
SRU. A data de inicio de fun¢des deste gabinete ilustra a derrapagem de prazos em que se traduz
a nebulosa de intervenientes e processos apresentados e a dificuldade de passar do anuncio das
medidas a sua implementagao. Com efeito, apds o langamento do 1° Direito, em maio de 2018, e
com vista a submissao de candidaturas a financiamento, foi necessario aprovar uma Estratégia
Local de Habitagao (dezembro de 2019) e assinar um acordo de colaboragao com o IHRU (abril de
2022). Entre estes dois momentos definiu-se uma metodologia de trabalho capaz de se adaptar
as constantes alteragdes ao 1° Direito (entre as quais destaca-se a ja referida inclusao dentro do
PRR, em novembro de 2021). Por sua vez, a formalizagdo do PRR traz consigo a determinagao de
um prazo limite de submissao de candidaturas (margo de 2024, conforme estipulado pelo IHRU
em julho de 2023). Estas circunstancias fazem com que, dos seis anos legalmente previstos para a
execucgao da Estratégia Local de Habitagdo, apenas seja possivel contar com dois para a submissao
de candidaturas ao abrigo do PRR, o que condiciona a concretizagdo da programagao estabelecida.



Figura 6. Balango das ilhas analisadas no gabinete de atendimento (entre junho de 2022 e agosto de 2023)
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Os resultados preliminares apresentados na figura 6, relativos a agosto de 2023, dizem respeito
a 245 fogos, um numero muito superior as casas de ilha reabilitadas integralmente até a data -
praticamente limitadas as 35 habitagdes intervencionadas na ilha da Belavista (Rodrigues, Neves
e Coelho, 2014) - também acima do programado na Estratégia Local de Habitagcao para as ilhas,
em 2023 (130 privadas e 17 publicas). Mas, em qualquer caso, o numero total que se ira atingir
estard muito longe das 730 casas de ilha privadas e das 85 casas de ilha publicas definidas nesse
documento — ndmeros ja por si reduzidos, tendo em conta o universo de ilhas existente na cidade.
Para além dos constrangimentos de natureza temporal, antes referidos, contribuem para este
cenario outros fatores, como: a natureza e motivagdes dos promotores, destacando-se a dificuldade
em chegar a acordo na presencga de varios proprietarios ou a percegao de pouco rendimento face
a outras opgodes disponiveis no mercado; a viabilidade econdmica, decorrente dos tetos impostos
as despesas elegiveis em sede de 1° Direito, mas também do elevado custo da construcao na atual
conjuntura; e o enquadramento urbanistico, sendo que apenas em cinco dos casos Ndo era possivel
conciliar a reabilitagdo com uma melhoria substancial das condi¢gdes de vida.

Os numeros apresentados levam-nos a segunda dimensdao em andlise — operativa —, face a
dificuldade em ativar uma rede de procedimentos ancorados no quadro financeiro, legislativo e
regulamentar em vigor, cuja articulagcao depende da concretizagdo das operagdes €, acima de tudo,
do cumprimento dos objetivos determinados pelas grandes agendas da mudancga. Para ilustrar
tanto a necessidade de recorrer ao apoio do poder publico — imprescindivel quando consideradas
as limitagdes do publico alvo em aceder as ferramentas antes referidas - como o impacto que este
apoio pode ter, recorremos ao projeto mais ambicioso e transformador tragado: a operagdo de
aquisicao para reabilitagao, por parte do municipio, de 6 ilhas localizadas na zona da Lomba (Figura
7), com um total de 63 fogos. Esta operagao, delineada no ambito do programa AllA e aprovada
no ambito do PRR, apresenta-se como o culminar de um conjunto de planos para o territério da
zona oriental da cidade, alguns mais dirigidos para principios estratégicos do que para publicos-
alvo — como o PEDU —, outros direcionados especificamente para populag¢des vulneraveis — como o
ja referido programa AllA.

Com efeito, uma andalise deste projeto permite perceber a adequacgdo as multiplas dimensbes de
vulnerabilidade e a diversidade de frentes e intervenientes que é necessario mobilizar. A partir
de uma reabilitagao integrada, que abrange grande parte do quarteirdo, a operagao pretende:
disponibilizar 47 fogos de dimensdes adequadas para a populagao ai residente; adotar solugcdes que




permitam um desempenho 20% superior ao Nearly Zero Emissions Buildings (NZEB); concretizar
uma reestruturagcdo da propriedade que, além da reconfiguragdo do edificado e do cadastro, permita
a construcdo de uma rede de espacos publicos no interior do quarteirdo e articulada com a rede
publica circundante; atingir, por esta via, objetivos de combate a segregagao espacial (pela criagao
de novas fachadas principais viradas para espacos qualificados) ou de mitigagao das alteragdes
climaticas (pelo aumento do solo permeavel e a introdugao de zonas verdes); finalmente, viabilizar
a permanéncia da populagdo residente numa localizagao central, bem servida de transportes e
equipamentos, mas alvo de recentes investimentos e, portanto, em processo de valorizagao para
outros publicos.

Figura 7. Fragmentacao da propriedade na zona da Lomba
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Nota: Na imagem a esquerda, cada cor representa um proprietario diferente dentro de cada ilha; e definicdo de uma operacao
integrada de aquisi¢do e reabilitagdo de seis ilhas (imagem a direita, inserida dentro do poligono)
Fonte: Programa AllA - Estratégias Especificas para as ilhas do Porto.

No gue respeita a dimensao organizativa, a materializagao destes objetivos exige travar ou iniciar
dindmicas com uma inércia significativa, nomeadamente a fragmentag¢do da propriedade pela
progressiva agdo de investidores e fundos imobilidrios neste terreno, e a concretizagao de obras
profundas que devem ser precedidas de complexos processos de realojamento temporario de
guem ai mora. Neste contexto, a introdugao de energia exdgena, sob a forma de recursos materiais
e financeiros, mas também de apoio técnico publico e especializado, € imprescindivel para garantir
a resposta as populagdes em situagdo de vulnerabilidade, exigindo um equilibrio entre a criagao
de unidades organicas antes inexistentes, o recurso a parceiros especializados e a insercao destes
objetivos na intervencao corrente e estavel dos restantes servicos envolvidos. Esta circunstancia
permite, por um lado, canalizar as condi¢gdes criadas pelo PEDU para publicos vulneraveis e, por outro,
dar sentido ao investimento alavancado no ambito do PRR, colmatando inclusivamente algumas
lacunas do financiador na garantia da solucdo integrada. As atuais perspetivas de financiamento
facilitaram uma convergéncia entre a Porto Vivo — SRU, a Direcdo Municipal de Desenvolvimento
Urbano e a Faculdade de Arquitetura da Universidade do Porto, institucionalizando a abordagem
gradualmente desenvolvida desde 2015 (Varea e Vieira, 2022).

Facilita-se desta forma o acesso ao financiamento, condicionando-o a propostas dirigidas a quem
se enquadra nos critérios de vulnerabilidade definidos pelas entidades financiadoras € ndao tem
capacidade para aceder aos recursos que as grandes agendas e programas prometem disponibilizar.
A espera da conclusdo das primeiras obras, tudo aponta para que as reabilitacdes propostas
contribuam para a superagao de alguns dos fatores de risco que condicionam a salde e o bem-estar
das populagdes. Em simultaneo, o forte investimento na concretizagdo de obrastao profundas ndo se
traduzird na expulsao de moradores. Mais do que a simples qualificacdo do edificado, estd em causa
a pertenca a um sistema urbano qualificado enquanto alavanca para a reducao da vulnerabilidade



ou, se quisermos, para a viabilizagao de acesso as ferramentas que favorecem o desenvolvimento. O
trabalho representa uma mudanca de paradigma, mas a sua sustentabilidade esta vinculada a dois
fatoresindissociaveis: a insergcdo das novas praticas no quotidiano das instituicdes e a disponibilizagao
de recursos financeiros adequados. Por sua vez, sem uma articulagao com os restantes ODS e uma
promogao e caraterizagdo de mais praticas locais comprometidas com a grande agenda para a
mudanca, podemos estar em presenca de um processo ainda insuficiente face a magnitude da
vulnerabilidade existente.

7. Conclusoes

A existéncia de condi¢cbes de habitabilidade precaria ndo reflete apenas as situagbes de
vulnerabilidade em que vive uma parte significativa da populagao: constitui um fator de agravamento
das mesmas. Neste sentido, a intervengao sobre o espago habitado e construido pode constituir uma
ferramenta eficaz para a redugdo das vulnerabilidades em presenca, constituindo, inclusivamente,
um dos 17 ODS preconizados na Agenda 2030 das Nag¢des Unidas. Como comegamos por referir,
0 aparente alinhamento entre o diagndstico e as propostas de intervengao nao se esta a traduzir
numa reducao significativa das desigualdades estruturais existentes, apesar da inexisténcia de
marcos tedricos que orientam a agao do poder publico no sentido de uma abordagem integrada e
sistémica. A dificuldade em operacionalizar intervencdes integradas, que fagcam do espaco habitado
e construido uma ferramenta capaz de combater ou mitigar a vulnerabilidade, reside no facto de,
embora conceptualmente integradas, o roteiro para as concretizar ser altamente fragmentado, quer
do ponto de vista dos objetivos, quer das ferramentas, dos prazos e dos intervenientes, como ficou
aqui expresso. Apesar de existirem objetivos concertados — como os da Agenda 2030, as diretrizes da
OMS ou do PRR —, falta um plano que incorpore os procedimentos necessarios ao seu cumprimento.

O caso das ilhas do Porto ilustra a viabilidade e pertinéncia deste tipo de abordagem. Em
simultaneo, apresenta a diversidade de frentes que é preciso abranger para garantir a concretizagao
integrada dos principios preconizados, revelando que o ODS 11 nao é um objetivo por si s6, mas o
resultado da convergéncia de uma nebulosa de intervenientes e vias de intervencao, cuja dispersao
pde em causa o cumprimento do préprio objetivo para o qual todos teoricamente concorrem.
O enquadramento da politica municipal de reabilitagao das ilhas dentro de um contexto mais
abrangente, designadamente do financiamento atribuido pelo 1° Direito no quadro do PRR e dos
recursos municipais alocados para a prossecucao da maior e melhor taxa de execugao possivel,
evidencia a existéncia de condigdes privilegiadas para a intervengao, quando comparadas com outros
beneficiarios e promotores no ambito deste programa. As condi¢gdes asseguradas nao assentam
apenas na capacidade de executar as ferramentas ao dispor, mas também de planificar quando
estas nao existem ou ainda nao estdo disponiveis, aumentando as probabilidades de sucesso, quer
no acesso ao financiamento, quer na sua execugao. Este podera ser um dos fatores que explica o
maior sucesso dos municipios mais ricos na corrida ao financiamento do PRR até ao momento, o
qgue nao significa, contudo, que o processo seguido e as ferramentas existentes nao possam ser
otimizados, tanto a nivel local, como nacional.

Uma vez que os municipios ndo partem todos do mesmo lugar nesta corrida ao financiamento — a
capacidade financeira e os recursos ao dispor de cada um evidenciam uma forte disparidade entre
eles —, e atendendo a importancia que este assume na planificagdo e concretizagao de intervencdes
capazes de reduzir a vulnerabilidade, emerge a possibilidade de harmonizar estratégias e
procedimentos a nivel nacional e comunitério. Por um lado, o recurso ao financiamento que ira ser
disponibilizado no quadro do Portugal 2030, ou mesmo no ambito do Pilar Europeu dos Direitos
Sociais, podem constituir incentivos para a adogao dos principios preconizados. Por outro lado,
a espacializagdo destes investimentos pode servir para aumentar a sua eficacia e garantir uma
distribuicao territorial mais equitativa, capaz de abranger de forma mais flexivel as varias formas
de vulnerabilidade patentes no territdrio. Neste processo, a Lei de Bases da Habitagao fornece
ferramentas pertinentes, como o Programa Nacional de Habitagao (particularmente util para, a partir
da submeta “Forte planeamento para o desenvolvimento nacional e regional” do ODS 11, incluida
na meta “Ordenamento do territdrio e seguranga”, contribuir para a reducao dos desequilibrios
territoriais) e as Cartas Municipais de Habitagao (Uteis para aumentar a permeabilidade entre o
objeto casa e o sistema urbano).



Finalmente, no centro das nossas preocupacdes estdo os agregados em situagdo de vulnerabilidade
urbana, com dificuldade em aceder aos recursos disponiveis — sociais, técnicos, financeiros e
burocraticos — que permitiriam mitigar as adversidades e riscos a que estdo sujeitos. A integragao
de técnicos especializados nas tentativas de melhoria do habitat é incontornavel, mas a sua
participagao esbarra no universo de regras e praticas instituidas e institucionalizadas dominantes.
A possibilidade de usar o territério como ferramenta de coesdo social, capaz de contribuir para a
reducao da vulnerabilidade, € ndo s6 uma das apostas estratégicas de documentos como a Agenda
2030, como também uma realidade que, apesar de tudo, tem pouca expressao. Os resultados parciais
atingidos nas ilhas sdo importantes do ponto de vista da qualificagcao do territério e do combate a
exclusdo sécio-espacial mas, em termos quantitativos, ficam manifestamente aquém do universo de
beneficidrios que deveria, ou poderia, abranger. Impde-se criar uma agenda para os procedimentos
essenciais ao cumprimento dos objetivos, sob pena desta abordagem de intervengao acontecer em
peguena escala, apenas nos municipios mais capacitados ou mais voluntaristas.

Financiamento

Silvia Jorge integra uma investigagcao em curso, realizada no quadro do projeto “Habitagdo como
1° Direito: Enfrentando a precariedade habitacional na Europa contemporanea. Contribuicdes a
partir da realidade portuguesa” (2020.01858.CEECIND), integrado na Iniciativa Estimulo ao Emprego
Cientifico (3% edicdo) e acolhido pelo CITUA/IST-UL, com financiamento da Fundacao para a Ciéncia
e a Tecnologia.
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