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Resumo - As transformagdes estruturais ocorridas nas ultimas décadas trouxeram
novas formas de vulnerabilidade social, associadas a riscos crescentes nas esferas
econdmica, social, politica, cultural, demografica e ecologica. A globalizagdo do modelo
de acumulacdo pds-fordista e a erosdo dos modos de regulacdo e de protecdo social
das sociedades ocidentais, volvidos os “Trinta Gloriosos”, acentuaram ainda mais a
vulnerabilidade de alguns grupos sociais face aos custos do capitalismo. Neste contexto,
0 nexo espacial desempenha um papel fundamental em particular no que respeita ao
“fazer (d)as cidades” (Harvey, 1989: 3). A segregacao (ao nivel do bairro, mas também
a uma escala micro da rua ou do quarteirdo), a exclusdo e mesmo a expulsdo (Sassen,
2014) de populagdes pobres, imigrantes e minorias étnicas sdo fendmenos correntes nas

cidades contemporaneas, fruto de um modelo de desenvolvimento (urbano) desigual,
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assente na hegemonia do poder econdmico ¢ financeiro ¢ do economicismo enquanto
mandato politico da ‘governanca’ urbana. Decorre daqui que o funcionamento do
mercado fundiario e de habitagdo e as politicas que o enquadram so vetores cruciais de
analise para a identificaco de territorios de exclusdo onde aparecem claramente sobre-
representadas pessoas com um défice de recursos econdmicos, politicos e simbolicos.
Tendo em consideragéo este quadro, o presente artigo procura aferir a vulnerabilidade
social e o nivel de integrag@o urbana existente nos bairros de habitagdo social da Grande
Lisboa e fornecer pistas para reflexdo teérica e possivel intervengdo pratica. A sua
estrutura divide-se em quatro partes: 1) apresentagdo do conceito de vulnerabilidade
social e de algumas das problematicas geralmente associadas aos bairros de promog¢ao
publica; 2) breve caracterizagdo das politicas de habitagdo em Portugal; 3) analise
empirica da situagdo concreta dos bairros sociais da Grande Lisboa, no que concerne
a vulnerabilidade social e a integracdo urbana; 4) discussdo das principais conclusdes,
limitagdes e potencial deste exercicio enquanto contributo para a intervengdo social e

politica.

Palavras-chave: vulnerabilidade, integracdo urbana, bairros de habitacdo social,

Grande Lisboa.

Abstract - The structural changes that have occurred in recent decades have brought new
forms of social vulnerability associated with increased risks in the economic, social,
political, cultural, demographic and ecological spheres. The globalization of post-Fordist
accumulation model and the erosion of modes of regulation and social protection of
Western societies after the “Thirty Glorious”, further accentuated the vulnerability of
some social groups face to the negative externalities of capitalism. In this context, the
spatial nexus plays a key role in particular with regard to “City making” (Harvey, 1989:
3). Segregation (at the level of the neighbourhood, but also at the micro scale of the

street or block), exclusion and even expulsion (Sassen, 2014) of poor, immigrants and
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ethnic minorities are common phenomena in contemporary cities, and result from an
uneven model of (urban) development, based on the hegemony of economic and financial
power and also on economism as a political mandate of urban ‘governance’. It follows
that the operation of the real estate and housing markets as well as their support policies
are crucial vectors of analysis for the identification of exclusion areas marked by the
over-representation of people with a lack of economic, political and symbolic resources.
Considering this, the present article seeks to assess the issues of social vulnerability
and urban integration of social housing neighbourhoods in Lisbon, providing clues to
theoretical reflection and eventual practical intervention. The structure is divided into
four parts: 1) presentation of the concept of social vulnerability and some of the problems
usually associated with the promotion of public housing; 2) brief description of housing
policies in Portugal; 3) analysis of the concrete situation of the social housing projects of
the Greater Lisbon regarding its social vulnerability and urban integration; 4) discussion
of the main findings, limitations and potential of this exercise as a contribution to the

social debate and the political intervention.

Keywords: vulnerability, urban integration, social housing neighbourhoods, Greater

Lisbon.
CONCEITOS E CONTEXTOS

AS NOVAS FORMAS DE VULNERABILIDADE

A transi¢do pos-fordista catalisou diversas transformagdes ao nivel
sociodemografico, econdmico, politico, ecoldgico e cultural, cujos impactos
atingem de forma diferenciada as populagdes e originam novas formas de

pobreza e de exclusdo social (Mingione, 1996).

Adesindustrializagdo em curso em varios paises ¢ as 1ogicas de competitividade

global vieram acentuar as desigualdades ao nivel macro (paises), meso (regides/
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cidades) e micro (e.g. bairros). O emprego relativamente abundante e estavel,
outrora elemento organizador e estabilizador das sociedades modernas, tem vindo
a ser substituido por niveis de desemprego elevado, precariedade ou modelos

de “flexi-seguranga” e instabilidade salarial.

A estrutura familiar tradicional tem vindo a sofrer também profundas
alteragdes, com o aumento das taxas de divorcio, da recomposicdo de nicleos
familiares e de ciclos de vida cada vez mais heterogéneos. O aumento da
expectativa média de vida e a redugdo do nimero de filhos por mulher ameagam
a sustentabilidade demografica, devido ao envelhecimento da populagdo e a sua

provavel incapacidade futura de regeneragdo nos paises ocidentais.

As vagas migratorias também transformaram profundamente a paisagem
social e cultural das metropoles contemporaneas, trazendo novos desafios a
integracdo dos imigrantes ¢ dos seus descendentes, matéria agravada pelos
discursos xen6fobos e racistas que t€ém vindo a ganhar terreno em varios paises.
Neles, os imigrantes servem frequentemente de bode expiatorio para a faléncia
(destruic¢do) do Estado Social e para a perda de emprego ou de qualidade de
vida dos cidaddos autdctones, potenciando a discriminacdo social e institucional
dos “Outros”.

O retrocesso das politicas de Bem-Estar no quadro da afirmac¢ido do modelo
econdémico-politico neoliberal desde os anos 80 do século XX, materializado
na mercadorizagdo de fungdes sociais como a educacao, a saude ou a seguranga
social (Harvey, 2005), bem como a erosdo do papel das redes de suporte
tradicionais (que frequentemente funcionavam como “Sociedade-Providéncia”)
e a perda relativa do alcance e poder dos sindicatos e das organizagdes de defesa
dos direitos dos trabalhadores, sdo fatores que cumulativamente agravam os
processos de desigualdade e exclusdo (Bauman, 2014).

Os niveis de pobreza ou a (in)satisfacdo de necessidades basicas sdo alguns
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dos indicadores tradicionalmente utilizados para identificar os individuos,
grupos, comunidades ou paises que apresentam maior privacdo relativamente
ao restante conjunto da populagdo. Embora tuteis como ponto de partida, tais
analises incidem exclusivamente sobre a dimensdo do rendimento monetério.
Um dos conceitos alternativos que tem adquirido um protagonismo crescente
nos ultimos anos é o de vulnerabilidade social', intimamente relacionado com
o reconhecimento da suscetibilidade a (ou percegdo de) riscos e incertezas nas
sociedades contemporaneas (Beck, 1992 [1986]; Taylor-Goody, 2004).
Segundo a abordagem da CEPAL-ECLAC (2002: 3), a vulnerabilidade social
consiste, no essencial, na exposi¢ao de determinada “unidade de referéncia”
(“diversas entidades sociais potencialmente vulneraveis: comunidades, familias
e pessoas™) a riscos € a sua “incapacidade de resposta” (propria ou com apoio
externo). Os mesmos autores precisam ainda que este ultimo elemento pode
ser desdobrado para tornar mais explicita “a possibilidade de uma adaptacao
ao risco”. Nomeadamente, consideram que “a simples aceitagdo do risco €
uma forma passiva de adaptar-se e equivale a resignacdo”. Em contrapartida,
entendem que “a adaptagdo ativa constitui uma modalidade particular de resposta
cujo caracter duradouro implica reestruturagdes internas (as vezes profundas)
das unidades de referéncia”. Distinguem assim, no elemento “incapacidade de

EEANTY

resposta”, “a incapacidade para enfrentar os riscos e a inabilidade para se adaptar
ativamente as suas consequéncias, elementos que correspondem ao que Moser
(1998, p. 3) denomina de sensitivity y resilience, respetivamente” (CEPAL-
ECLAC, 2002: 3). Refira-se que todas as conceptualizagdes de vulnerabilidade
postulam que a exposi¢@o ao risco ¢ variavel, dependendo de intimeros fatores,

nomeadamente: sociais, demograficos, econdomicos, politicos, ou culturais,

1 No campo de estudos do desenvolvimento esta no¢do tem sido amplamente debatida,
com a profusdo de propostas alternativas de conceitos e indicadores analiticos, como,
por exemplo, o Desenvolvimento Humano, o Desenvolvimento Sustentavel, o Bem Estar
ou Wellbeing, ou o Buen Vivir.
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entre outros. Neste sentido, interessa aos investigadores de diferentes campos
do conhecimento (e.g.: geografia fisica ou social, sociologia, ecologia, saude...)
identificar as unidades de referéncia mais vulneraveis e as caracteristicas ou os

fatores que o potenciam.

Efetivamente, diversas disciplinas tém recorrido ao conceito de
vulnerabilidade para aferir riscos distribuidos assimetricamente, nomeadamente
em estudos sobre a inseguranga alimentar de determinados grupos em situagdes
de secas, cheias ou flutuagdes de pregos de alimentos; questdes legais e a
inobservancia discriminatéria de direitos; os impactos macroecondmicos de
determinadas politicas; as condutas de risco ou situagdes de risco de adolescentes
(CEPAL-ECLAC, 2002).

No ambito deste trabalho, interessa-nos sobretudo explorar as potencialidades
da aplicagdo do conceito de vulnerabilidade a determinados territorios que
tendem a segregar e concentrar populagdes com menos recursos € com menor
capacidade de os mobilizar, o que, por sua vez, limita as suas possibilidades
de mobilidade social ascendente (Kaztman, 2000). Este autor (idem: 290-291)
considera que “os fenomenos de segregacado residencial se associam a maior
ou menor probabilidade da formagdo de espagos de sociabilidade informal
entre individuos de niveis socioecondmicos diferentes”, e que “alguns estudos
comecam a constatar a existéncia de um impacto significativo da composicao
social das vizinhangas sobre os comportamentos de risco de criangas e jovens”.
Nesta linha, conclui que essa evidéncia leva, pelo menos “a suspeitar que, para
os estratos populares urbanos, a homogeneidade na composi¢do social das
suas vizinhangas ¢ um fator que tende a empobrecer a capacidade comunitaria
para gerar o tipo de capital social que facilita o alcance de metas individuais
ou coletivas”. Este aspeto sera retomado mais adiante neste artigo, na sec¢ao

intitulada “Os bairros de habitagdo social e o efeito de vizinhang¢a ou bairro”.
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A QUESTAO DA HABITACAO

A ‘questdo da habitacgdo’, indissociavel do desenvolvimento industrial das
sociedades modernas, conheceu um periodo de relativo equilibrio nos paises
europeus apos a Il Guerra Mundial. O direito a habitacdo, reivindicado pelas
crescentes massas de trabalhadores industriais urbanos, foi acolhido como
um investimento publico necessario a manutencdo da ordem socioeconémica
e politica. Por um lado, consolidava o pacto social dos regimes ocidentais,
satisfazendo demandas populares; por outro, revelava-se benéfico, enquanto
estimulo para a economia de inspiragdo keynesiana, largamente dependente
de amplo investimento publico para garantir a estabilidade e o crescimento
econodmico.

Os diversos modelos de Estados de Bem Estar promoveram, assim, ainda que
de modo variado, a oferta publica de alojamento como solugdo para o problema
da escassez habitacional em larga escala. Na verdade, a produgdo de bairros de
habitagdo social ou de custos controlados, por via do “apoio a pedra” foi politica
comum nos 30 anos de “capitalismo feliz” ocorridos entre as décadas de 50 e
70 do século XX, a par de politicas de cariz redistributivo (mais ou menos)
universalista (Serra, 1997). Refira-se, contudo, que o sector da habitagdo manteve
sempre uma posicao dubia e fragil (Torgersen, 1987) no quadro das politicas
sociais, uma vez que paralelamente a produgdo publica se manteve, em todos
o0s paises com economia de mercado, um segmento significativo e muitas vezes

mesmo predominante de promogao privada de habitagao.

Contudo, a afirmagdo do neoliberalismo a partir dos anos 80 do século
XX viria a alterar os processos de segregacdo urbana, contribuindo para a
emergéncia de processos micro no quadro de uma crescente fragmentag@o socio-
espacial (Barata Salgueiro, 1999), potenciados pela reestruturagdo econoémica

e politica levada a cabo aos niveis local, nacional e global. A desregulacdo, a
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privatizagdo e a financeirizagdo impuseram um novo modelo de gestdo urbana,
cada vez mais controlado por agentes privados e que redundou no que ¢é vulgo
apelidar de ‘governanca’ (Mayer, 1994; Jessop, 2002). As crises fiscais das
cidades foram utilizadas como justificag¢do para o desinvestimento em setores e
servigos publicos. A divida foi também progressivamente privatizada, através da
promocao entusiasta do ideal da ‘casa propria’, com recurso a isengdes fiscais e a
bonificacao de juros, o que, por sua vez, ajudou a alavancar o sistema financeiro
e a animar a “economia de casino”, como se tornou clarividente, por exemplo,

na crise do crédito ‘subprime’, ocorrida no decénio passado nos E.U.A.

A habitac¢do de promogdo publica sofreu igualmente os efeitos do projeto
neoliberal em muitos paises, nomeadamente por via da privatizagdo do
patriménio e pela “residualizag@o” dos critérios de elegibilidade para habitacao
social, restringidos a populagdo mais pobre e excluindo as classes médias
(Harloe, 1994). Em rigor e em termos genéricos, este processo atingiu grande
parte das valéncias da Seguranga Social criadas no pdés-Guerra, elidindo os
principios universalistas que lhe subjaziam e produzindo versoes cada vez mais

estreitas e assistencialistas.

Para alguns autores, a articulacdo sistémica entre crescimento econémico
e coesdo social que caracterizava as cidades europeias tem-se vindo a perder
drasticamente, fazendo-as convergir para modelos duais, semelhantes ao padrao

norte-americano ou das cidades “liberais” (Ranci, Brandsen & Sabatinelli 2014).

OS BAIRROS DE HABITACAO SOCIAL E OS EFEITOS DE
VIZINHANCA OU BAIRRO

Os bairros de habitacdo social sdo muitas vezes referidos como ‘espagos

problemadticos’ por frequentemente concentrarem populagcdo pobre, minorias
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étnicas, elevadas taxas de desemprego, monoparentalidade, maternidade
precoce, abandono escolar e criminalidade ou delinquéncia juvenil (Ellen &
Turner, 1997). A literatura que se tem dedicado a identificag@o das causas destes
problemas destaca habitualmente como fatores problematicos o isolamento
dos seus residentes (seja nas periferias ou na envolvente dos centros das
cidades) e a forte concentragdo espacial de grupos socialmente vulneraveis
em termos de rendimentos e capital cultural. Adicionalmente, acrescenta que
estas caracteristicas locais com uma importante componente geografica sao
agravadas por processos de carater mais estrutural como as reformas economicas
do pods-fordismo e os seus impactos no aumento do desemprego, subemprego
e precariedade, bem como na retrac¢do do investimento publico nos sectores
sociais e nas areas de habitagdo social (Wacquant & Wilson, 1989; Forrest &
Kearns, 2001; Musterd & Andersson, 2006).

Estes fatores reforgam ‘espirais de declinio’ nos bairros de promogao publica.
A obsolescéncia dos materiais de construgao e a fraca conservacao do edificado,
equipamentos e espagos publicos, promove a retirada das classes média® para
zonas residenciais mais apelativas, contribuindo, por sua vez, para uma maior

homogeneidade social, alinhada “por baixo” (Dekker & Van Kempen, 2005).

Estes processos — de alteracdo da estrutura econdémica ¢ da composicao

social dos residentes® — acentuam os problemas de ‘hardware’ dos bairros, por

2 Tal alteracdo da composi¢do social dos residentes apenas sucede nos paises em que
0 modelo de provisdo de habitacdo publica era mais abrangente e incluia ao principio
a elegibilidade de classes médias. Harloe (1994) defende que na fase pos-fordista das
sociedades ocidentais se tem vindo a instalar uma politica de habitacdo publica cada vez
mais residualista, através da qual se diminui a promogdo direta pelo Estado e se afunilam
os critérios de elegibilidade. No caso portugués, por exemplo, o modelo de provisdao
de habitacdo publica tem sido tendencialmente do tipo residualista, salvo em alguns
periodos do Estado Novo, pautados por uma logica simultaneamente corporativista e
assistencialista (Serra, 2002).

3 E importante notar que se privilegia uma optica mais estrutural, composta pelas
transformagées economicas observadas e pela intervengdo do Estado no dominio da
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exigirem investimentos publicos ou privados mais avultados para a manutengao
fisica, mas também potenciam os problemas de ‘sofiware’, devido aos efeitos
da concentragdo espacial da pobreza, comummente designados como ‘efeitos

de bairro’ ou ‘efeitos de vizinhanga”.

A hipotese € que o proprio bairro desempenha um papel importante
na perpetuagdo das desvantagens sociais dos residentes ou na reducdo das
suas oportunidades (Sarkissian et al., 1990; Musterd & Andersson, 2006;
Ellen & Turner, 1997; Atkinson, 2005). Ha essencialmente quatro linhas de
argumentos (ndo mutuamente exclusivos)* que fundamentam esta hipotese: 1)
a estigmatizacdo do bairro; 2) a acessibilidade a recursos ¢ a sua qualidade; 3)

os processos de socializacdo; 4) o papel das redes sociais e do capital social.

A estigmatizagdo reflecte-se, nomeadamente: no redlining aplicado por
instituigdes bancarias a determinadas areas residenciais; na recusa por entidades
empregadoras em recrutar residentes de bairros de habitagdo social devido a sua
reputacdo negativa; nas representacdes sociais ¢ mediaticas de (in)seguranca
e violéncia endémicas, que afastam unidades de comércio, servigos € outros
cidaddos destes bairros, contribuindo para o seu isolamento relativo ¢ a sua

percepcao enquanto no go areas (Atkinson, 2005; Hastings, 2004).

A acessibilidade a recursos ¢ a sua qualidade refere-se a frequente escassez

politica habitacional. Contudo, ndo se podem negligenciar a incidéncia das preferéncias
individuais nos padroes de segregacdo espacial. Como demonstram os modelos de
Schelling (1971), se as pessoas exibirem (tendencialmente) a preferéncia por viverem
perto de ‘pares’ (e.g.: por afinidade étnica; status social; profissdo, etc.) e tiverem a
possibilidade de a concretizar (através da mudanga de residéncia), entdo a agregagdo
de todos esses comportamentos individuais gera uma alteracdo da composic¢do do
bairro (neighbourhood tipping) e padroes de segregagdo espacial acentuados. Porém,
é comum distinguir-se na literatura um tal tipo de auto-segregacdo (enclaves) da
segregacdo imposta por politicas publicas (ou pela sua auséncia), de “guetizagdo da
pobreza”( Atkinson, 2005: 8).

4 Conforme sistematizag¢do de Musterd & Andersson (2006).
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ou pior qualidade de equipamentos e servigos publicos nestas areas residenciais
(relativamente a outras), constituindo entrave a igualdade de oportunidades e
reduzindo, por vezes, a qualidade de vida dos seus moradores (Musterd &
Andersson, 20006).

O debate sobre os processos de socializagao dirige-se a0 modo como o
bairro molda negativamente os residentes (especialmente criangas e jovens) e
toma como referéncia varios tipos de modelo: de socializacdo (e.g. escassez
de modelos de sucesso a seguir e efeitos de contagio de comportamentos
desviantes); institucionais (o tratamento discriminatério de institui¢des locais
para com os jovens dos bairros, desde professores a policias, por exemplo);
de conflito/ oposi¢do cultural (Massey & Denton, 1993), que assume que
os jovens afro-americanos dos ghettos dos E.U.A. adotam deliberadamente
comportamentos contrarios ao mainstream da sociedade norte-americana (classe
média branca) (cf. Small & Newman, 2002: 32-33)°. O papel das redes sociais
e do capital social tem sido também aplicado crescentemente na literatura sobre
as ‘areas-problema’. De uma forma geral, t€m sido associados as (deficientes)
condi¢des econdmicas existentes para os residentes (Briggs, 1998) e a pobreza
(Warren et al. 2001), a (des)organizacao social do bairro e a (falta de) coesdo

social e eficacia colectiva® (Forrest & Kearns, 2001; Sampson & Groves, 1989).

Dados longitudinais (1996-2012) analisados recentemente (Cf. Chetty et al,

5 Vide também Curley (2005), para algumas das principais teorias sobre os processos
de socializagdo nestes bairros.

6 Para Sampson & Groves (1989), a eficdcia coletiva corresponde a quatro dimensédes:
coesdo social; confianga; eficdcia policial (no bairro); expectativa de mobilizagdo dos
co-residentes para a defesa de interesses do bairro
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2014)’ parecem confirmar que existe algum nexo causal entre o capital social® e
a fraca mobilidade intergeracional, apontando, contudo, como principais fatores
para uma mobilidade social ascendente: 1) menor segregacao socioespacial; 2)
menor assimetria de rendimentos; 3) melhores escolas primarias; 4) mais capital
social e 5) mais estabilidade familiar (e.g.: baixas taxas de monoparentalidade;
pais divorciados). E de salientar o peso dos primeiros fatores na explicagio das
variagdes espaciais da mobilidade intergeracional relativamente ao significado
dos fatores mais ‘soft’, relacionados com o papel da sociedade civil, apesar
da relevancia preditiva que estes assumem’. Contudo, subsiste a duvida
relativamente aos mecanismos causais por detras destes fatores. Havera, por
exemplo, efeitos de bairro causais devido a uma diferenciagdo geografica de
certas qualidades institucionais e organizacionais? Ou serdo as caracteristicas
individuais dos residentes de areas socialmente segregadas as principais
responsaveis pelas variagdes geograficas da mobilidade social? Até que ponto
¢ que determinadas redes sociais e formas de capital social podem agravar ou,

pelo contrario, dirimir as desigualdades socio-espaciais?

7 No ambito do “Equality of Opportunity Project”. Para mais informagdes, vide: http://
www.equality-of-opportunity.org

8 Aqui, no sentido de cultura civica, medido através de um indice proxy, construido com
variaveis como a participagdo eleitoral, a participagdo em organizagdes comunitarias
e dados censitarios, para além de outras duas proxies, correspondentes a propor¢do
de individuos religiosos e a taxa de crimes violentos.

9 Através das regressoes efetuadas, Chetty et al. (2014) chegam a conclusdo de que
ndo ha apenas um fator com valor preditivo, mas antes sugerem a combinag¢do dos
cinco fatores identificados, explicando 70% da variancia geografica na mobilidade
intergeracional. Advertem, porém, para os erros de medi¢do (devido ao enviesamento
de ponderagdo de pesos nos fatores, provocado pela melhor medi¢do de uns em
detrimento de outros) e para o facto das variaveis independentes serem determinadas
endogenamente, o que limita as possibilidades de isolamento do(s) fator(es) mais
importante(s) para a mobilidade ascendente (idem: 45-46).
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AS POLITICAS DE HABITACAO E A HABITACAO SOCIAL EM
PORTUGAL

UMA VISAO GERAL DAS PRINCIPAIS POLITICAS DE
HABITACAO NO SECULO PASSADO

Tal como em outros paises, as politicas de habitacao publica portuguesas
mudaram significativamente ao longo dos ultimos 80 anos, ajustando-se aos
quadros politico-econémicos vigentes. Em termos concretos, podemos assumir
trés perspectivas basicas: 1) a abordagem paternalista-ideologica do “Estado
Novo” (regime ditatorial vigente entre 1933 e 1974); 2) uma visao especifica do
modelo keynesiano, frequente nos paises do sul da Europa e, mais recentemente;

3) uma variante do modelo neoliberal.

O Inicio: as PoLiticas DE HABITACAO NO PERiODO DA DiTADURA (1933-1974)

Durante a ditadura do Estado Novo (1933-1974), as politicas de habitagdo
foram essencialmente guiadas por uma orientagdo corporativista, com o objetivo
de exercer controlo social sobre os funcionarios ptiblicos e a populagdo em geral.
Com essa filosofia, foram construidos alguns conjuntos habitacionais publicos
importantes, especialmente para funcionarios publicos (professores, policiais,
burocratas do regime, etc.). Nos anos 60 do século XX, periodo caracterizado
pela escalada do niimero de bairros informais e de habitagdes precarias nos
principais centros urbanos (Lisboa e Porto) devido a intensificagdo das migragdes
internas impulsionadas pelas industrializagdo e urbanizaggo, o Estado foi em
grande parte inconsequente, ndo conseguindo ajustar a sua politica habitacional
as novas exigéncias. Em tragos gerais, a conjuntura da habitacdo em Portugal
em finais daquele decénio registava um défice de 500 000 fogos, um parque
habitacional degradado e uma “acentuada especulacdo fundiaria e imobiliaria

nos principais centros urbanos” (Ferreira, 1987: 62).
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Contudo, na fase final da ditadura, algumas politicas foram timidamente
avancando. Em resposta ao problema da pressdo residencial nas éareas
metropolitanas, em 1969 foi criado o Fundo de Fomento de Habitagdo (FFH)
- 6rgdo do governo central para promover e regular o sector da habitagao.
Com o objetivo de mitigar os problemas associados aos défices qualitativos e
quantitativos de alojamento verificados, sobretudo nas grandes metropoles, o
Estado constitui-se como o principal promotor na provisao de habitagdo. A sua
ac¢do, pragmatica e de caracter essencialmente funcionalista, traduziu-se na
construgdo de diversos conjuntos residenciais de grande dimensdo (i.e. Planos
Integrados, > 1000 fogos), processo sujeito a ampla critica pela sua natureza
residualista e segregacionista: habitacdo destinada a populagdes mais vulneraveis

em localizagdes mais periféricas e sem infraestruturas de apoio.

As PoLiticAs DE HABITACAO E AS INTERVENCOES NO PERiopDO PREC
(PrROCESSO REVOLUCIONARIO EM CURSO) - 1974-1976: VOLUNTARISMO E

RELEVANCIA NA AGENDA DO GOVERNO

O periodo pods revolugdo democratica de Abril de 1974 foi marcado por
um ambiente revoluciondrio e por uma significativa agitagao social, politica e
economica, que desencadeou a luta pelo direito a habitacao (feita essencialmente
por via de processos ¢ a¢des reivindicativas), a que o Estado, entdo desarticulado,
ndo conseguia dar resposta. Durante a vigéncia do I Governo Provisério, “a
acdo do governo em matéria de habitacdo e ordenamento do territério foi
extensa, denotando um esfor¢o no sentido de definir uma estratégia de politica
habitacional e langar as bases da politica fundiaria e urbanistica” (Serra, 1997:
17). Na tentativa de mitigar as injusti¢as sociais herdadas do regime anterior,

descentralizou-se o sector da habitag¢do'® e a participagdo comunitaria passou a

10 Iniciado pelo I Governo Constitucional (1976), através da criagdo de servigos
municipais de habitagdo “como estrutura capaz de absorver os poderes da administra¢do
central em termos de gestdo, conservagdo e distribui¢do dos fogos de promogdo publica”
(Guerra., 2007: 18).
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constituir um dos fatores fundamentais do Direito a Habitagao, consagrado no

artigo 65° da Constituigdo Democratica, promulgada em 1976.

Em termos concretos, a tentativa de materializar uma politica publica de
habitagdo articulada, contemplando as diferentes necessidades de alojamento,
levou ao langamento de diversos programas de promocdo de habitacdo:
Cooperativas de Habitagdo Economica — CDH (1974), Servigo de Apoio
Ambulatério Local - S.A.A.L (1974), Programa de Recuperacdo de Imoveis
Degradados — PRID (1976) ou os programas de apoio técnico e financeiro
as Camaras Municipais para a construgdo de empreendimentos de habitagdo
social. Foram também revistos os regimes dos programas de habitacdo social ja
existentes, nomeadamente as Casas de Renda Limitada e as Casas Economicas.
No que respeita a politica de arrendamento, o congelamento do valor das rendas,
aprovado durante a ditadura para os municipios de Lisboa e Porto, foi estendido

ao resto do pais.

De entre as varias iniciativas, destaca-se o programa SAAL!" (restrito aos
bairros e regides de Lisboa, Porto, Setubal e Algarve), que se tornou uma
referéncia. Recorrendo a uma abordagem participativa muito significativa para
o desenvolvimento da comunidade, o programa foi inovador pela forma como
associou corpos técnicos em equipas multidisciplinares e moradores de bairros
degradados, num esfor¢o colaborativo para a (auto) construgdo de habitagdes
condignas e pela melhoria das condi¢des de habitabilidade (Ferreira, 1987: 83;
Nunes e Serra, 2002).

11 Criado em Julho de 1974, por despacho do entdo Secretario de estado da Habitagdo
e Urbanismo, Nuno Portas, que no ambito do «Programa de A¢des Prioritariasy para
o sector da habitagdo, conferiu a «mdxima prioridade as operagoes de reabilita¢do
de bairros degradados».
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O PERiopo DE 1976-1992: DEcCLiNIO DA INTERVENCAO DO EsTADO,
DESCENTRALIZACAO NAO APOIADA E MERCADORIZACAO DO SETOR DA

HABITACAO

Com o fim do processo revolucionario, em 1976, ocorreu uma viragem
significativa nas politicas de habitagdo. A intervencdo do Estado comegou a
mudar no sentido da liberalizagdo. O financiamento a aquisi¢ao de habitagdo
propria tornou-se “o principal instrumento da politica de habitacdo” (Ferreira,
1987: 50). Esta transi¢do brusca para solucdes orientadas para as logicas de
mercado na provisdo de habitacdo estd em linha com a orientagdo politica dos
governos de centro-direita (visando a liberaliza¢do progressiva da economia),
que coincidiu com um aumento das taxas de juro, o que tornou o acesso ao

crédito ainda mais dificil'%.

Na linha de agdo das “reformas liberalizadoras®, a estratégia centrou-se no
desmantelamento da intervengdo direta do Estado Central, sendo a habitac¢do
assumida como uma responsabilidade residual. As competéncias neste dominio
transitaram para os municipios, que passaram a ter responsabilidades no
ambito da promocao de iniciativa publica e apoiada, para além de “herdarem”
grande parte do parque habitacional da administragdo central, por diversas
vezes transferido de modo deficiente e sem apoio para a sustentagdo futura.
Paralelamente, sob o argumento da existéncia de um fracasso da gestdo do
parque habitacional do Estado (decorrente dos elevados custos de manutencao

e dos problemas geralmente associados a conservagao dos imoéveis), o stock de

12 A partir de 1978, as medidas de austeridade impostas pelo FMI e pelo Banco Mundial,
no dmbito de um primeiro resgate financeiro a Portugal a que se seguiu um segundo,
em 1983, limitaram as agoes do Estado no dominio da habitag¢do, o que, conjugado
com o aumento das taxas de juro entdo verificado, deu origem a uma “dupla crise
na habitagdo”, tanto da oferta como da procura, o que criou condigdes favordveis a
expansdo da construgdo clandestina.
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imoveis publicos comegou a ser vendido", sobretudo aos inquilinos. Por sua
vez, o mercado de arrendamento foi parcialmente flexibilizado, tendo em vista

a sua total liberalizagao'.

Este desmantelamento da intervengdo direta do Estado foi orientado segundo
uma perspectiva que concebe a habitacdo como mercadoria, cabendo a iniciativa
privada a sua produgdo e promocdo. Note-se que a implementa¢do de uma
politica de habitagdo orientada para a casa propria, com recurso extensivo ao
crédito, para além de se ajustar a doutrina neoliberal em crescendo, encontrou
eco no imaginario cultural dos paises catolicos do sul da Europa, onde o sentido
de propriedade, com destaque para o terreno ¢ a habitacdo, assume grande
relevancia. Gragas a esta afinidade eletiva, a casa propria tornou-se predominante

nas décadas seguintes.

O PER (ProGRAMA EspPECIAL DE REALOJAMENTO - 1993-2004): 0 MOMENTO
FINAL pas Poviticas (DIRETAS) DE PROMOCAO PUBLICA DIRIGIDAS A GRUPOS

PARTICULARMENTE VULNERAVEIS?

Apos varios anos de recuo da intervenc¢do no sector no sector da habitagao,
o aumento consideravel do numero de familias a viver em alojamentos com
condigdes precarias e a proliferacao de bairros degradados junto dos principais
aglomerados urbanos motivaram a retoma da promogao direta de habitagio. E
neste contexto que, em 1993, ¢ criado o Programa Especial de Realojamento —
PER, dirigido as Areas Metropolitanas de Lisboa e do Porto, com o objetivo de
erradicar barracas ou similares e realojar os seus residentes. O PER, considerado

aprincipal medida de politica de habitagdo social da época, veio dar continuidade

13 Sob tutela do Instituto de Gestdo e Alienagdo do Patrimonio Habitacional do Estado
— IGAPHE, criado em 1988

14 Eliminou-se o arrendamento compulsivo de fogos vagos e descongelaram-se os
arrendamentos em novos contratos atraveés da Lei n.° 46/85, prevendo-se um sistema
progressivo de atualizagdes até se atingirem os valores do mercado.
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a transferéncia de competéncias relativamente a habitagdo social para as
autarquias e a iniciativa privada. No ambito do PER foi construido um niimero
significativo de casas destinadas a habitag@o social. O niimero de fogos de
habitagdo publica subiu de cerca de 1.670 em 1994 para cerca de 8200 em 1999,

numero que posteriormente viria a decrescer significativamente (Guerra, 2007).

Nao obstante a realizag¢do de algumas iniciativas de disseminagdo de novos
blocos de habitagdo social no ambito do tecido urbano construido, provocando
situacdes de mix residencial, a execucdo do PER baseou-se, largamente, na
construcdo de bairros sociais de larga escala, concentrando, predominantemente,
estratos socioeconomicos fragilizados em localizagoes periféricas, muitas vezes
sem acesso a servigos essenciais — uma reminiscéncia dos bairros de habitacao
da Europa do Pos IT Guerra Mundial'. Como refere Rita Cachado (2013: 142),
“a par das expectativas elevadas relativamente ao PER, estiveram também os
avisos dos erros em que o PER poderia incorrer, apontados desde o inicio”.
Um dos principais erros residiu na solugdo urbanistica de concentragdo que
ja tinha provado ser problematica e, por conseguinte, abandonada por outros
paises ha varias décadas. Outro dos erros residiu na forma como o processo
foi conduzido, uma vez que as autarquias revelaram varias limitagdes politicas
e técnicas para gerir a producdo de habitagdo e, sobretudo, os processos de
realojamento (e.g. défices de acompanhamento na instalagio e pos-instalagdo dos
moradores). Discutivelmente, ha quem defenda que, na generalidade dos casos,
o realojamento permitiu uma melhoria da qualidade de vida das pessoas que
viviam em barracas ou habita¢des similares e que face a dimensdo da situagdo
seria dificil conduzir o processo de outra forma. Um facto é que o modelo de
realojamento prosseguido no PER contribuiu para a promogao da criacdo de
“guetos estigmatizados”, com graves problemas sociais e de socializagdo. O facto
de ndo terem existido nem negociagdo, nem disseminagdo geografica levaram a
15 Cf. Rowlands et al. (2009).
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concentracdo da “diferenga na homogeneidade”, ou seja, pessoas de diferentes
etnias e com culturas distintas foram realojadas nos mesmos bairros sociais,
tendo, muitas vezes, como Unica caracteristica comum a posi¢ao marginal e de

vulnerabilidade que detém na sociedade.

Ainda relativamente ao PER, importa salientar que em 1996 foi introduzido o
PER-Familias, um mecanismo complementar que permitia as familias evitarem
o realojamento nos novos bairros sociais, podendo, em alternativa, adquirir
individualmente casa propria a custos controlados ou com recurso ao mercado
privado, bem como reabilitar a habitacdo do agregado familiar, dentro de
parametros pré-definidos'. Com o PER-Familias passou-se, portanto, do “apoio

a pedra” ao “apoio as pessoas”.

IDEIAS E INSTRUMENTOS DA PoLiTICA HABITACIONAL CONTEMPORANEA: UM

Novo MODELO DE INTERVENCAO 0U UM CONJUNTO DE (BoAs) INTENGCOES?

Em 2004, o Programa de Financiamento para Acesso a Habitacdo -
PROHABITA foi criado com o objetivo de promover uma solugdo global para
os casos de caréncia habitacional grave de agregados familiares residentes
em Portugal. A elaboracdo do PROHABITA parte de uma revisdo critica dos
programas de realojamento anteriores. O programa manifesta uma mudang¢a no
paradigma da habitagdo social. O conceito de “caréncia habitacional”, base do
programa, ¢ bastante mais abrangente que os considerados até entdo. Caréncia
habitacional deixou de ser restrita aos casos de familias a habitar em barracas,
passando a incluir outras situa¢des de vulnerabilidade registadas. Segundo Ferrao
(2008: 4), o PROHABITA expressa a vontade de passar “do velho paradigma

de habitagdo social para o novo paradigma da politica social da habitacao™.

No programa ha um claro refor¢o dos principios da sustentabilidade e do

16 Cf. Portaria n.° 187/96, de 30 de Maio. Diario da Republica n.° 189/1996, Série
I-B de 1996-08-16.
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direito a cidade. Questdes tais como a necessidade de conduzir o realojamento
sobretudo através de uma politica de reabilitagdo e arrendamento, bem como
a necessidade de requalificar os bairros sociais degradados ou desprovidos de
equipamentos, aparecem como estratégicas. Com o PROHABITA, a habitacao
passa a ser considerada um dos “instrumentos das politicas de desenvolvimento
e ndo apenas como um bem a ser adquirido ou a ser providenciado pelo Estado”
(Mendes, 1997: 17).

O Plano Estratégico de Habitacdo - PEH 2008-2013, que nunca chegou a
ser implementado, procurou definir uma estratégia efetiva, para dar resposta as
necessidades de habitacdo de forma articulada e enquadrada num quadro mais
amplo das politicas de cidade, do ordenamento do territorio e dos transportes.
Contudo, o agravamento da crise econdomica e social a partir de 2008, que
atingiu significativamente os sectores financeiro, da constru¢ao e do imobiliario,
limitou a operacionalizag¢do dos objetivos do PEH. Ja em 2015, foi aprovada
em Resolugdo do Conselho de Ministros (n.° 48/2015) a Estratégia Nacional
para a Habitagdo 2015-2031, que da continuidade aos “Contributos para o Plano
Estratégico da Habitacdo”. Ao longo do documento ¢é vincada a “importancia
da habitagdo social no combate a pobreza e a exclusdo social” e a necessidade
de “Integrar e valorizar os bairros e a habitagdo social”'’. Porém, para além de
subsistir a duvida relativamente a duragdo da atual crise social, economica e
financeira (que tanto tem condicionado as politicas de habitagdo portuguesa),
esta Estratégia Nacional para a Habitacdo, definida por um governo que ja ndo
estd em fungdes, aparece como relativamente contraditoria face ao reduzido
investimento publico no sector e as medidas de teor liberalizante implementadas

ao longo dos ultimos 5 anos (e.g. facilitagdo nos processos de aumento dos

17 Documento disponivel para consulta em:
https://www.portaldahabitacao.pt/opencms/export/sites/portal/pt/portal/habitacao/
EstNacHabitacao/Estrategia-para-a-habitacao.pdf
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valores das rendas, estabelecimento de um mercado social de arrendamento tdo

limitado que ndo funciona).

ESTUDO DE CASO EXPLORATORIO: OS BAIRROS DE
HABITACAO SOCIAL DA GRANDE LISBOA NA ATUALIDADE

METODOLOGIA E OBJETIVOS

Como se referiu antes, os objetivos propostos no ambito deste artigo
pretendem contribuir para a aferi¢do da vulnerabilidade relativa dos bairros
de habitacdo social da Grande Lisboa, produzidos no ambito de iniciativas e
programas desenvolvidos ao longo das varias fases das politicas de habitacio
que se acabam de descrever. Para tal, recorre-se fundamentalmente a dois eixos
de analise: o primeiro consiste na mapeamento de algumas caracteristicas que
podem potencialmente resultar numa maior vulnerabilidade social dos bairros,
em duas escalas — a escala municipal e a escala regional; o segundo eixo procura
identificar o nivel de integracdo urbana (geografica) dos diferentes bairros de
habitagdo social da regido. Adicionalmente, procurar-se-a cruzar estas duas

vertentes: Vulnerabilidade Social e Integracdo Espacial.

Ao contrario de outras iniciativas de mapeamento da vulnerabilidade social
como, por exemplo, a do Atlas de Vulnerabilidade Social do Brasil'® ou o
Diagnostico de Vulnerabilidade Social do Uruguai (CELADE, 2002), que
recorreram a dados dos Censos Demograficos para identificar quais os territorios
mais vulneraveis, esta pesquisa baseou-se em questionarios de caracterizagdo
socio-urbanistica dos bairros geridos pelos municipios da Grande Lisboa,

levantamento que foi realizado no &mbito do Projeto REHURB!® — Realojamento

18 Baseado no Indice de Desenvolvimento Humano dos Municipios. Ver: http://ivs.
ipea.gov.br/ivs/pt/o_atlas/perguntas_frequentes/#37
19 Projeto PTDC/CS-GEO/108610/2008, desenvolvido entre 2010 e 2014, com
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e Regeneragdo Urbana, durante o ano de 2011.

Este processo apresenta vantagens e desvantagens. Por um lado, permite obter
de forma mais direta o perfil sociodemografico dos residentes dos bairros de
habitagdo social, visto que a unidade de referéncia é o bairro € nao a subsecgio
censitaria ou outra unidade geografica ou divisdo politico-administrativa. Por
outro lado, conforme percebemos ao longo do processo de inquirigdo, esta opcao
metodologica coloca varios constrangimentos, designadamente: 1) o “bairro”
nem sempre ¢ uma unidade bem definida e compartimentada no espaco, na
medida em que os seus limites sdo socialmente construidos, frequentemente
de forma diferenciada por residentes, moradores de areas vizinhas, técnicos de
intervengdo social, ou entidades gestoras da habitagdo social; 2) a informagao
sociodemografica e urbanistica dos bairros de habita¢éo social pode encontrar-se
desatualizada e dispersa pelos diferentes departamentos dos municipios, o que
resulta em lacunas de informacgdo e auséncia de dados sistematizados, o que
nem sempre foi passivel de contornar com recurso aos Censo da Populagao®.

Com base nos dados obtidos a partir deste inquérito, selecionaram-se entio
quatro dimensdes que correspondem a potenciais perfis de vulnerabilidade:
demografica, socio-laboral, educacional e étnica. Os quatro indicadores
encontrados para sinteticamente traduzir estas dimensoes sdo, respetivamente:
1) Taxa de populacéo dependente no bairro (total de menores de 15 e maiores de
64 anos); 2) Taxa de Desemprego no bairro; 3) Taxa de populagdo sem Ensino

Superior completo; 4) Taxa de estrangeiros com nacionalidade dos PALOP

financiamento da FCT (Fundag¢do para a Ciéncia e Tecnologia de Portugal) e
coordenagdo de Jorge Malheiros (CEG/ IGOT-ULisboa).

20 Para colmatar tais lacunas, recorreu-se quando possivel aos dados do Censo de
2011. Contudo, como as subsecgées estatisticas censitarias nem sempre correspondem
aos limites do bairro, este método de imputagdo apenas foi concretizado nos casos
em que a subsecg¢do correspondia, pelo menos, em 50% a darea pertencente ao bairro
em causa. O outro método de imputagdo adotado foi o de se extrapolar a variavel em
falta, a partir da média correspondente aos bairros de habitag¢do social do municipio.
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(Paises Africanos de Lingua Oficial Portuguesa)?!. Optou-se por este conjunto de
indicadores, ndo s6 porque constituem proxys relativamente simples a algumas
das dimensdes fundamentais da vulnerabilidade (situagdo face ao emprego e
dependéncia; niveis de instru¢do), mas também porque registavam um nivel de
resposta elevado no questionario aplicado. No que respeita ao indicador sobre
populagdo estrangeira nacional dos PALOP, a sua inclusdo prendeu-se com o
facto de esta apresentar indices de desvantagem social médios superiores aos
registados pelos autoctones, para além de aparecer concentrada nalgumas areas
da Grande Lisboa, caracterizadas pela sobre-representagdo de bairros sociais
(Malheiros e Vala, 2004).

Na medida em que nos interessava sobretudo obter uma comparagdo dos
niveis de vulnerabilidade dos bairros analisados face a vulnerabilidade média
da regido da Grande Lisboa e dos respetivos municipios, optou-se por calcular
o quociente de vulnerabilidade de cada um dos bairros relativamente a cada
uma das unidades geograficas e administrativas superiores (concelho e regido
da Grande Lisboa). Para isso, os valores dos quatro indicadores obtidos para
os bairros em estudo foram divididos pelos valores registados pelos mesmos
indicadores no conjunto da Regido de Lisboa e no respetivo municipio.
Obtiveram-se assim quatro quocientes de vulnerabilidade especificos (um para
cada indicador) para todos os bairros em estudo, posteriormente sintetizados
num Quociente de Vulnerabilidade Final, resultante do calculo da média
aritmética simples. Do ponto de vista sincrético, o processo pode ser explicitado
do seguinte modo:

A) Quociente de Vulnerabilidade Final do Bairro A, relativo a Grande Lisboa:

1* Etapa — Calculo dos quocientes de vulnerabilidade especificos (qve’s) para

21 Inclui Angola, Cabo Verde, Guiné-Bissau, Mo¢ambique e Sdo Tomé e Principe. A
razdo pela qual se circunscreveu a taxa de populagdo estrangeira a estas nacionalidades
resulta do facto de os estrangeiros residentes nos bairros em andlise serem, na sua
larguissima maioria, provenientes destas origens.
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os 4 indicadores originais:
Exemplo para Taxa de Populagdo Dependente no Bairro (TPDB):

TPDB (Bairro A)
TPDB (Grande Lishoa)

quociente vulnerabilidade especifico 1 (quel) =

Este processo repete-se para os outros trés indicadores definidos acima,

permitindo obter o qve,, 0 qve, € 0 qve,.

2% Etapa — Calculo do Quociente de Vulnerabilidade Final (QVGL — em relagdo
a Grande Lisboa):

Quociente Vulnerabilidade Final (QVGL) = %Z que; Bairro A (em relacdo a Grande Lishoa)
i=1

B) Quociente de Vulnerabilidade do Bairro A, relativo ao Municipio a que

pertence:

1* Etapa — Calculo dos quocientes de vulnerabilidade especificos (qve’s) para

os 4 indicadores originais:

Exemplo para Taxa de Populag@o Dependente no Bairro (TPDB)

, 1 . TPDB (Bairro A)
quociente vulnerabilidade especifico 1 (qvel) = TPDB (Mhnicpio @ que pertence o Bairo )

Este processo repete-se para os outros trés indicadores definidos acima,
permitindo obter o qve,, 0 qve, € 0 qve,.
2% Etapa — Calculo do Quociente de Vulnerabilidade Final (QVM — em relagdo

ao respetivo municipio):

4
1
Quociente Vulnerabilidade Final (QVM) = EZ qve; Bairro A (em relagdo ao respetivo municipio)
i=1
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O valor “um” funciona como referéncia para estes quocientes, uma vez
que bairros com valores superiores a unidade registam uma situagdo mais
desfavoravel?> do que a observada na unidade geografica de referéncia (e.g.
respetivo municipio ou Grande Lisboa), encontrando-se os bairros com valores

inferiores a “um” na situagdo oposta.

Sublinhe-se que a multidimensionalidade patente no conceito de
Vulnerabilidade ndo foi plenamente conseguida neste estudo exploratoério, dado
que dimensoes referentes ao capital social (e.g.: redes sociais, participagao
social), a estabilidade/precariedade laboral, a satide e bem-estar da populagéo,
entre outras questoes, ndo foram contempladas no inquérito aplicado aos

Municipios.

Contudo, para os propositos exploratorios deste estudo, as variaveis atras
assinaladas possibilitam um primeiro mapeamento da vulnerabilidade dos
bairros sociais da Grande Lisboa que, pese embora limitado, podera contribuir
para melhorar a informagdo de poderes publicos locais®, de organizagdes de

intervencdo social nestas areas ou de investigadores interessados.

CARACTERIZACAO GERAL DA AMOSTRA

A amostra deste estudo compreende todos os bairros de habitacdo social da

Grande Lisboa com mais de 50 habitantes, o que corresponde a 151 unidades

22 Pela natureza dos indicadores utilizados, cujos valores mais elevados traduzem maior
dependéncia, desemprego, baixa escolaridade e populagdo estrangeira dos PALOP,
na leitura dos quocientes tem de considerar-se que quanto mais baixos sdo os valores
encontrados, melhor é a situagdo.

23 Ou complementar diagnosticos ja realizados. Um exemplo interessante ¢é a
Carta dos BIP/ZIP (Bairros de Interven¢do Prioritaria/ Zonas de Intervengdo
Prioritaria) do municipio de Lisboa, que resultou do Programa Local de Habitagdo
e que incorporou elementos de diagnostico participativo da populagdo residente
na capital. Ver mais em PLH/CML (2010): http://habitacao.cm-lisboa.pt/
documentos/1296666539S9jVV2bd4Fgl7IH7 pdf
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no total. A distribuicdo geografica dos bairros tende a concentrar-se na capital
(Lisboa) e em Cascais, apresentando um peso menor nos municipios de Odivelas
e Mafra (ver Quadro 2).

Os bairros analisados apresentam uma média de 905 habitantes, sendo que
0 minimo e maximo registados sdo, respectivamente, 51 (Bairro PER da Pedra
Furada, em Vila Franca de Xira) e 10.020 habitantes (Bairro Alta de Lisboa,

em Lisboa).

Os bairros tendem a apresentar um indice de compactacdo baixo, com
menos de 13 fogos por edificio, em média. Note-se, porém, que existe uma
elevada variacdo da morfologia dos bairros sociais da regido da Grande Lisboa,
derivada das diferentes fases de construgao (programas diferenciados e modelos
urbanistico-arquitectonicos diferenciados) e da escassez do solo municipal
reservado para habitacdo publica, principalmente nas areas mais centrais e/ou
apeteciveis do ponto de vista fundiario. Assim, a tendéncia para tipologias mais
densas (construg@o em altura) nos bairros da capital €, pois, significativamente
mais elevada, como demonstra o facto de cerca de um ter¢o dos 53 bairros

apresentarem mais de 20 fogos por edificio.

De acordo com as respostas ao inquérito, o nimero médio de habitantes por
alojamento situa-se em trés pessoas; contudo 38% dos bairros t€ém alojamentos

sobrelotados?*.

No que diz respeito a caracterizagdo sociodemografica, nota-se a tendéncia
para um maior equilibrio de género na globalidade dos bairros (51,3% de
mulheres), contrariando a tendéncia de um menor racio de masculinidade na
Grande Lisboa (52,9% de mulheres), fruto do efeito demografico de maior

longevidade feminina entre a populagdo mais envelhecida. Efetivamente, a

24 Refira-se que a taxa de ndo respostas das autoridades municipais a esta questdo foi
extremamente elevada (56%), pelo que a percentagem efectiva de bairros com casos
de sobrelotacdo residencial podera ser bastante superior.
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populagdo com 65 ou mais anos representa 18,3% dos residentes na Grande
Lisboa, enquanto nos bairros se situa em 15,4%. A juvenilidade é, contudo,
semelhante nos bairros (15,6%) e Grande Lisboa (15,4%).

A VULNERABILIDADE DOS BAIRROS DE HABITACAO SOCIAL
DA GRANDE LISBOA

Uma QUESTAO DE ENQUADRAMENTO: A VULNERABILIDADE GLOBAL DE

Municipios E BAIRROS NOo AMBITO DA GRANDE LiSBoA

A partir dos indicadores selecionados para analise, rapidamente se verifica
a tendéncia de os bairros de habitagdo social apresentarem uma predisposi¢ao
bem mais significativa para a vulnerabilidade do que a regido da Grande Lisboa
e do que os municipios que a integram (Quadro 1). O nivel de desemprego, a
taxa de pessoas nao graduadas e, especialmente, a percentagem de populagdo
imigrante sdo consideravelmente mais elevados nos bairros, contribuindo para

uma situag@o potencial de maior vulnerabilidade, expressa de forma sintética

Quadro 1. Decomposi¢do do Quociente de Vulnerabilidade Final dos municipios da
Grande Lisboa

Taxa de Taxa Taxa Populag3o Taxa de Quociente de
Municipio Populagdo Desemprego sem Ensino Estrangeiros Vulnerabilidade

Dependente (%) (%) Superior (%) PALOP (%) Final
Lishoa 36,8 18 72,9 1,2 0,84
Cascais 33,6 12,1 78,6 1,5 0,87
Oeiras 34,6 10,8 74,0 1,7 0,85
Vila Franca de Xira 30,7 11,3 88,7 1,7 0,88
Loures 32,8 129 87,2 4,3 1,16
Sintra 31,3 13,5 88,8 4,7 1,20
Amadora 33,5 15,0 87,3 6,1 1,37
Odivelas 314 12,1 86,5 33 1,04
Mafra 33,5 9.1 87,0 0,2 0,72
Total Grande Lisboa 33,7 12,3 81,7 2,8 1,0
Bairros Sociais Grande Lisboa 31,0 15,1 98,2 14,7 2,16

Fonte: Elaborado pelos autores a partir de dados recolhidos no ambito do Projeto
REHURB
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através do Quociente de Vulnerabilidade Final que mais do que duplica o valor
global da Grande Lisboa. Como constatamos atras, esta situagdo estd em linha
com as carateristicas atribuidas pela literatura cientifica aos bairros sociais e que
resultam de processos que, no caso portugués, remetem para a manutencao de
realojamentos em massa — com concentracao espacial de grupos desfavorecidos
- até um momento mais recente, agravados pelo degradar da situagdo economica
a partir de 2005 e, particularmente, apos a prossecucao da politica austeritaria
implementada na sequéncia do resgate financeiro ¢ do Memorando assinado
com o Fundo Monetario Internacional (FMI), o Banco Central Europeu e a

Comissao Europeia em 2011.

O unico componente que apresenta um valor mais baixo no conjunto dos
bairros sociais analisados € a taxa de populagdo dependente, o que se explica
pelo menor nivel de envelhecimento da maioria dos bairros em relagdo a muitas
outras areas dos municipios. Note-se que apenas os municipios suburbanos que
conheceram importantes crescimentos urbanisticos e demograficos nas décadas
de 80 ¢ 90 do século XX (Sintra, Odivelas, Vila Franca de Xira) registam taxas de
populacdo dependente ao nivel das observadas no conjunto dos bairros sociais.
O exemplo contrario corresponde a Lisboa, o concelho mais envelhecido de
toda a Area Metropolitana, que regista um valor visivelmente superior a todos

os restantes municipios e ao conjunto dos bairros sociais.

Como tivemos oportunidade de mencionar, os municipios, para além de
possuirem elementos de evolucdo interna comuns a todo o territorio, sdo
responsaveis pela politica local de ordenamento do territorio e pela promogao e
gestdo da habitagdo social, realizando, por exemplo, o realojamento dos “seus”
residentes. Por estes motivos, ¢ de admitir, associado a varias situagoes de
contiguidade ou semi-contiguidade territorial, que bairros sociais localizados

nos mesmos concelhos possuam, em diversos casos, maior similaridade entre
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si do que relativamente a bairros situados noutros municipios.

Face a influéncia que a localizagdo num determinado municipio pode ter
nas caracteristicas dos bairros sociais nele situados (efeito de contexto local),
¢ importante analisar brevemente as assimetrias existentes entre os proprios

concelhos, no que respeita a sua vulnerabilidade.

O municipio de Mafra € o que apresenta menor vulnerabilidade de todos os
concelhos da Grande Lisboa, devido sobretudo a taxa de populagio estrangeira
muito inferior a média da regido e a uma taxa de desemprego consideravelmente
mais baixa. Os concelhos de Lisboa, Oeiras e Cascais seguem-se como 0s menos
vulneraveis, gragas a elevada percentagem de pessoas com ensino superior
completo (mais de 21%), a taxa de desemprego relativamente baixa (menos
evidente no caso de Cascais), ao peso mais diminuto de populagdo estrangeira
e a tendéncia para o maior envelhecimento da populagdo. Ja os municipios da
Amadora, Sintra e Loures revelam maior vulnerabilidade, o que é consistente
com o processo de suburbaniza¢do que se acentuou na década de 1980 e se
prolongou pelo decénio seguinte, ampliando largamente a oferta habitacional no
entorno de Lisboa e possibilitando o acesso de familias com menos recursos a
casa propria. Estes sdo também os municipios com uma maior sobrerepresentacao
de estrangeiros de origem africana, que comegaram a estabelecer-se nesta
“cintura Noroeste-Norte de Lisboa” na sequéncia do processo de descolonizacdo
dos PALOP ocorrido em meados dos anos 70 do século XX. Beneficiando de
espagos livres proximos do municipio de Lisboa e de uma certa permissividade
do poder politico revoluciondrio e pos-revolucionario, motivado para resolver
o problema da habitagdo por via de todas as possibilidades disponiveis, estes
locais registaram um importante desenvolvimento de assentamentos informais,
muitas vezes precarios ou mesmo abarracados, onde frequentemente se registava

uma sobre representagdo de cidaddos dos PALOP, posteriormente realojados
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em muitos bairros sociais no ambito do Programa PER. Nas décadas seguintes,
a manutencdo do fluxo migratorio dos PALOP, seja devido a manutengéo
de conflitos militares internos, seja por via do estabelecimento de processos
de imigragdo laboral, continuou a alimentar a instalagdo destas populagdes
nestes municipios que, ademais, apresentavam uma forte oferta imobiliaria em
condi¢Oes mais economicas do que a de Lisboa, Oeiras ou Cascais.

Tem-se assim, aparentemente, uma diferenciacdo sociogeografica dos
municipios que se traduz por trés perfis: 1) o de centralidade e distingdo, que
caracteriza a capital e os concelhos da “Linha”?, com mais infraestruturas,
equipamentos, bens e servigos €, em consequéncia, maior atratividade para
classes mais privilegiadas que ai tendem a manter-se; 2) o dos concelhos
periurbanos, como Vila Franca de Xira e, sobretudo, Mafra, que se apresentam
menos vulneraveis do que a regido devido ao menor nivel de desemprego e de
estrangeiros dos PALOP, apesar dos niveis educacionais serem piores do que os
da Grande Lisboa; 3) o dos concelhos suburbanos mais ‘populares’ (Amadora,
Sintra e Loures), marcados por menores niveis de escolaridade, mais desemprego
e mais estrangeiros. O municipio de Odivelas ocupa uma posigao intermédia

entre estes e os concelhos incluidos no grupo 2.

A VULNERABILIDADE EsPECiFICA DOS BAIRROS NOS QUADROS MUNICIPAL E

METROPOLITANO

Mais do que a perspetiva de contexto explicitada antes, importa sobretudo

perceber qual a vulnerabilidade dos diferentes bairros estudados e que dimensdes

25 A “Linha’” refere-se em termos coloquiais a “Linha do Estoril”, expressdo que é
frequentemente utilizada para nomear a faixa costeira meridional dos municipios de
Oeiras e Cascais que se desenvolve para oeste da foz do Tejo, a partir da Cruz Quebrada.
Possuindo um Plano de Urbanizagdo precoce (1933-1935), faz-se acompanhar por uma
avenida marginal e pela linha de caminho-de-ferro, ambas paralelas as praias. Pela
bonita paisagem que encerra, pelos cuidados colocados no ordenamento do territorio
e pela proximidade a Lisboa, cedo se tornou um dos locais desejaveis para familias
mais abastadas, que ai foram estabelecendo as suas residéncias.
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mais contribuem para tal. A fim de cumprir este desiderato, efetuou-se a analise
dos resultados obtidos para o Quociente de Vulnerabilidade dos varios Bairros
relativamente a regido de Grande Lisboa e aos municipios em que se integram.

O Quadro 2 sintetiza, entdo, a posi¢ao dos bairros de habitagdo social, em
termos do seu grau de vulnerabilidade, relativamente ao conjunto da Grande
Lisboa e ao municipio em que estdo integrados, sendo possivel, a partir da sua

leitura, destacar o seguinte conjunto de aspetos:

1) A maioria dos bairros sociais da Grande Lisboa apresenta uma
vulnerabilidade superior a do respectivo municipio (cerca de 89% apresentam
um quociente superior ao valor médio do “seu” concelho, revelando, portanto,
uma posic¢ao mais desfavoravel), situacdo também evidenciada quando se toma
como referéncia a Grande Lisboa, s6 que, neste caso, a percentagem de bairros

Quadro 2. Distribui¢do percentual dos bairros segundo o Quociente de Vulnerabilidade
Final relativamente aos valores médios da Grande Lisboa e do respetivo municipio.

Acima média JAcima média

L Total de L

Municipio Biikrosii) Grande Municipio
Lisboa (%) (%)

Lisboa 53 22,60 86,80
Cascais 32 93,80 100,00
Qeiras 15 100,00 100,00
Vila Franca de Xira 15 100,00 100,00
Loures 11 72,70 54,50
Sintra 11 90,90 81,80
Amadora 7 100,00 57,10
Odivelas 5 100,00 100,00
Mafra 2 100,00 100,00
TOTAL 151 68,90 88,70

Fonte: Elaborado pelos autores a partir de dados recolhidos no ambito do Projeto

REHURB
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com vulnerabilidade acima do valor médio reduz-se para cerca de 2/3 (Quadro 2;
Figura 1). Esta diferenca nos niveis de vulnerabilidade relativa (mais expressiva
em relacdo aos concelhos de enquadramento e menos significativa em relagao
ao conjunto da Grande Lisboa), para além de confirmar que os varios bairros
constituem, em larga medida, expressoes socio-territoriais das situagdes de
maior vulnerabilidade dos “seus” concelhos, ¢ em larga medida o resultado do

que se verifica na cidade Lisboa.

2) Efetivamente em Lisboa, municipio que regista conjuntamente com o
Porto a maior concentragdo de bairros sociais do pais (Carreiras et al, 2011),
representando estes mais de 1/3 da amostra em analise, verifica-se uma tendéncia
bastante ampla para uma menor vulnerabilidade do que a correspondente ao
indice global da Grande Lisboa (77,4% dos bairros regista valores iguais ou
inferiores a média regional). Uma vez que a performance da capital é, como
ja mencionamos, melhor do que a do conjunto dos municipios da Grande
Lisboa, arrastando consigo varios dos bairros sociais que a integram, muitos
ja antigos e a beneficiarem de processos de transi¢ao de alguma populagdo
e de mobilidade social ascendente, ndo surpreende que os quocientes de
vulnerabilidade de diversos bairros da capital sejam menos desfavoraveis no
contexto metropolitano. No entanto, a vulnerabilidade dos bairros torna-se
evidente quando a referéncia ¢é a propria cidade de Lisboa (neste caso, apenas
13% dos bairros revela uma situacdo mais favoravel), o que confirma, uma vez
mais, que no quadro municipal estes bairros concentram situagdes sociais de
desvantagem, resultando estas, no caso de Lisboa, de dois fatores fundamentais:
amaior percentagem de populagdo sem Ensino Superior e a maior percentagem

de populagdo estrangeira dos PALOP?*. Uma observagao detalhada das Figuras

26 Curiosamente, a taxa de popula¢do desempregada é maioritariamente inferior
nos bairros de habitagdo social do que na cidade de Lisboa. Apenas um quarto dos
bairros (26,4%) revela ter uma taxa de desemprego superior a média concelhia. Os
restantes 39 bairros situam-se na média (5 bairros) ou abaixo da média (34 bairros).
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Fonte: Elaborado pelos autores a partir de dados recolhidos no dmbito do Projeto
REHURB

1 e 2, mostra que as situagdes de maior vulnerabilidade se situam no norte da
capital, numa area de concentracdo de unidades de habitagdo social extensa
e relativamente recente, que corresponde a Alta de Lisboa e a Ameixoeira-

Charneca.

3) Ao contrario da situacdo registada em Lisboa, os bairros dos concelhos
de Oeiras e Cascais denotam, na totalidade (Oeiras) ou em esmagadora maioria
(Cascais), uma vulnerabilidade superior, quer a regido, quer ao municipio. Como
se trata de municipios que apresentam niveis de vulnerabilidade relativamente

reduzidos no conjunto da Grande Lisboa e que registam um nimero de bairros,

Porventura, a sobre-representacdo de populagdo detida nestes bairros associada a
vaga de emigragdo recente poderdo contribuir para explicar esta situagdo, mas esta
hipotese carece de confirmagdo empirica. Sem surpresas, pelos motivos anteriormente
expostos, a taxa de dependentes é bastante inferior nos bairros da capital, com 79,2%
dos bairros a apresentar uma propor¢do maior de popula¢do em idade ativa (15-64
anos) do que a exibida por Lisboa.
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Figura 2. Quociente de Vulnerabilidade dos bairros de habitagdo social relativamente
ao respetivo municipio.

Fonte: Elaborado pelos autores a partir de dados recolhidos no ambito do Projeto
REHURB

ndo apenas inferior, mas em média mais recente do que os da capital, o
posicionamento desfavoravel destes é perfeitamente compreensivel. De resto,
a observagdo das Figuras 1 e 2 mostra que os bairros da Linha do Estoril
apresentam, em termos gerais, as maiores vulnerabilidades relativas da Grande
Lisboa, o que significa que sdo aqueles que mais se distanciam, quer do seu
entorno, quer do conjunto metropolitano. Apenas os bairros sociais do municipio
de Vila Franca de Xira (que apresenta um indice vulnerabilidade inferior ao
da Grande Lisboa e muito préximo do observado em Cascais) se aproximam
desta situag¢do, uma vez que nos casos de Odivelas e Mafra, os quocientes de
vulnerabilidade do seu reduzido nimero de bairros, embora sempre superiores
aos do respectivo municipio e da Grande Lisboa, ndo se distanciam tanto destes,
como acontece com muitos bairros de Oeiras, Cascais e Vila Franca de Xira (os

quocientes de vulnerabilidade detetados, com frequéncia mais do que triplicam
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o valor médio do municipio e da Grande Lisboa).

4) Os bairros de Sintra, Amadora ¢ Loures podem considerar-se outro
grupo, verificando-se que a sua vulnerabilidade relativa € mais significativa no
contexto regional da Grande Lisboa do que no quadro especifico dos municipios
a que pertencem. Relativamente aos localizados nos dois tltimos municipios —
caracterizados pelos quocientes de vulnerabilidade maiores da Grande Lisboa
— verifica-se uma aproximagdo dos bairros em relacdo a estes valores, que em
muitos casos corresponde mesmo a uma situagdo idéntica ou ligeiramente
mais favoravel (Figura 2). Note-se que tanto no concelho de Loures como
no da Amadora, para além dos bairros sociais, € possivel identificar diversos
outros casos de vulnerabilidade sécio-territorial associados a processos de
auto-construgdo (e.g. bairros da Cova da Moura, 6 de Maio, Santa Filomena,
Talude...).

A sobrerepresentagdo dos desempregados e a taxa de populacdo oriunda
dos PALOP emergem também como elementos diferenciadores da situagdo de
vulnerabilidade dos bairros nos trés municipios, uma vez que no caso se Sintra
a percentagem de bairros com propor¢do de desempregados superior ao valor
médio concelhio é mais elevada (73% dos casos), acontecendo o contrario com
o indicador relativo aos residentes dos PALOP.

Em complemento do que foi descrito antes, importa identificar qual a
intensidade da vulnerabilidade observada no conjunto dos bairros em cada uma
das componentes analisadas, comparando-a com a situagdo dos municipios e
da Grande Lisboa. A Figura 1 ilustra, portanto, o valor médio de cada um dos
quatro quocientes de vulnerabilidade dos bairros na sua totalidade face ao valor
médio correspondente do concelho ou da Grande Lisboa.

Esta comparagao explicita muito claramente a elevadissima sobrerepresentacao
da populagio estrangeira dos PALOP nos bairros de habitagao social, como houve

oportunidade de referir na secgdo anterior. Os estrangeiros com aquelas origens
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encontram-se cinco vezes mais representados nos bairros sociais do que na
Grande Lisboa e quase nove vezes mais do que no conjunto dos concelhos a que
pertencem. Isto significa que a concentragao étnica e as situacdes de segregagio
desta populagao sdo ainda mais expressivas (ou visiveis) a escala local do que
a escala regional, onde a populagdo estrangeira se afigura ligeiramente mais
diluida.

Os quocientes das taxas de desemprego e de pessoas nao graduadas refletem
também as desigualdades estruturais entre os bairros de gestdo publica, o
municipio a que pertencem e a regido da Grande Lisboa, sendo mais de 20%
superiores nos bairros em qualquer das comparagdes (Figura 3). A taxa de
dependentes é a tnica dimens3o que se apresenta menos desfavoravel nos
bairros, como resultado da estrutura demografica menos envelhecida, como

tivemos oportunidade de mencionar.

® Grande Lisboa » Municipio 883
528
092 091 122 127 120 125
- L L
Dependentes Desempregados Populagio sem Populagio
Educagdo Superior  nacionalidade PALOP

Figura 3. Decomposi¢do do Quociente de Vulnerabilidade dos Bairros face a Grande
Lisboa e face ao Municipio. O valor “1” funciona como referéncia; valores > I traduzem
situagoes de desvantagem face as unidades geogrdficas de referéncia e valores < 1
correspondem a situagoes mais favoradveis.

Fonte: Elaborado pelos autores a partir de dados recolhidos no ambito do Projeto
REHURB
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AINTEGRACAO URBANA DOS BAIRROS DE HABITACAO
SOCIAL

Conforme ja indicado pretende-se, para além da analise da vulnerabilidade
com recurso a variaveis sociais, analisar também os bairros de habitagao social
da Grande Lisboa quanto a sua integracdo urbana, considerando-se a existéncia
de indicios de segregacdo e de descontinuidade urbana. Recorre-se, com esse
intuito, a elementos de um trabalho mais extenso desenvolvido por Carreiras

(2015).

Para este exercicio foram ent@o consideradas duas escalas de analise.

Uma primeira, que designamos por municipal, incidente sobre a localizacao
do bairro a escala concelhia, considerando-se para tal 3 fatores?’: a) localizagdo
do bairro face aos limites administrativos do municipio em que este se insere; b)
classifica¢@o do solo no qual o bairro se encontra implantado segundo o PDM
aplicavel; ¢) densidade populacional da freguesia em que o bairro se localiza.

A segunda, denominada de escala sublocal, focou a estrutura urbana em que
os bairros se inserem, procurando analisar caracteristicas dessa malha urbana e
situagdes de (des)continuidade urbana do bairro face a envolvente?® através da
observagdo de ortofotomapas.

Na sequéncia destas classificagdes, foi indicada para cada bairro a prevaléncia
de uma de trés condigdes no ambito das duas escalas: 1) tendéncia de integragao,
2) tendéncia de ndo integragdo, ou 3) dados ndo conclusivos. Da conjugagdo das

duas escalas resultaram quatro tipologias de localizagdo dos bairros relativamente

27 A integragdo urbana a escala municipal decorre da combinagdo das qualificagoes
obtidas pelos bairros em escalas binarias associadas aos trés fatores enunciados, tendo
estes sido valorizados de forma equivalente.

28 Por exemplo sdo considerados como fatores associados a continuidade urbana:
malha urbana consolidada; acessos de rede viaria: vias locais, acesso pedonais formais
finalizadas, loteamento finalizado, linhas de agua classificadas, espagos verdes formais.
Consideram-se numa logica dicotomica fatores associados a descontinuidade urbana
e verifica-se para cada um dos bairros quais os fatores predominantes.
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a integragdo urbana, conforme o Quadro 3.

Neste confronto, considera-se que o bairro esta integrado quando a tendéncia
de integragdo ocorre simultaneamente a escala sublocal ¢ municipal. Pelo
contrario, indica-se uma situagdo de segregacdo quando ndo se verifica uma
situacdo de integracdo em nenhuma das escalas. Como situacgdes intermédias
denominam-se como bairros micro segregados, aqueles que apresentando uma
tendéncia para a integragdo a escala municipal apresentem lacunas a escala
sublocal, por exemplo bairros localizados na proximidade da sede do concelho
mas que ndo estdo integrados na malha urbana envolvente. Finalmente, os
bairros que apresentam indicios de integracao a escala sublocal mas que a escala
municipal remetem para situagdes de ndo integrag@o sdo classificados como

bairros integrados em unidade urbana segregada.

Perante a metodologia apresentada e tendo por amostra os 151 bairros
localizados na Grande Lisboa com nimero de habitantes superior a 50, verifica-se,

a escala municipal, um predominio da tendéncia para a integragdo (125 bairros),

Quadro 3. Tipologia de bairros quanto a integragdo urbana no contexto municipal e
sub-local.

Integragio Integragio
Escala Sublocal Escala -
L. Deserigiio
] municipal
(micro escala)
Tipo I v v Bairro integrado
Tipo II X v Bairro micro segregado
: . Bairro integrado em unidade urbana
Tipo 111 J X N
segregada
Tipo IV X X Bairro segregado
Sem mnf. X Tendéneia ndo integragio a macro escala
Sem inf. v Tendéncia integragiio a macro escala
Sem inf. Sem inf. Dados inconelusivos

Fonte: Carreiras (2015)
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sendo 23 os bairros classificados como ndo integrados ¢ 3 com informagao
inconclusiva. A escala micro a variabilidade de situagdes é superior. Do total de
bairros, 43 relevam maior tendéncia para integragdo, 29 uma menor tendéncia
para integragdo e 79 apresentam resultados ndo conclusivos decorrentes da
localizagdo dos bairros em territorios em que sdo, simultaneamente, observaveis
aspetos associados a continuidade e a descontinuidade urbana nao permitindo

uma classificag@o inequivoca.

Num confronto das duas escalas, verifica-se uma tendéncia para a integragao
em 39 bairros, notando-se ainda a existéncia de 65 bairros que revelam tendéncia
de integragdo a escala municipal e para os quais ndo existem dados conclusivos
a escala sublocal. Nos resultados incidentes sobre a ndo integragdo urbana estao
incluidos 44 bairros (21 bairros de tipo 2 — micro segregacdo; 4 bairros de tipo
3 - integracdo em unidade urbana segregada; 8 bairros de tipo 4 — segregacgéo; e
11 bairros de tipo 3,5 - com tendéncia para ndo integragdo a escala municipal).
Na amostra, 3 bairros ndo sdo classificados devido a inexisténcia de dados

conclusivos.

Em sintese, poderemos destacar que o reconhecimento de situagdes de
integracdo urbana a uma escala mais ampla (cidade, municipio) ndo implica

uma integragdo a escala do bairro e da sua envolvente.

Através da observagdo do mapa apresentado na Figura 4 verifica-se uma
relativa dispersdo geografica dos bairros em situacgao de micro segregacdo (tipo
2) e uma concentracao dos bairros dos tipos 3, 4 e 3,5 (“ndo integragcdo a macro
escala”), num territério que corresponde ao limite administrativo do municipio
de Lisboa ¢ se estende ao interior do municipio de Loures (3 casos), as areas
em proximidade do limite administrativo entre os municipios da Amadora e de
Odivelas e ao norte do municipio de Cascais.

Reconhece-se nesta distribuigdo alguma coincidéncia com as areas criticas
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. Tipologias
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sede municipio
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Figura 4. Bairros sociais na Grande Lisboa segundo tipologia de integragdo urbana.
Fonte: Carreiras (2015)

urbanas® identificadas no 4mbito do Plano Regional de Ordenamento do
Territério da Area Metropolitana de Lisboa (PROT AML), o que reforga o
reconhecimento publico destes territorios como areas desfavorecidas urbanistica
e socialmente, e que os dados da sec¢do anterior vieram corroborar.

No ambito de uma reflexao sobre os impactos dos fendmenos da segregagio
e fragmentacdo urbana nos bairros sociais, pode-se extrapolar que os bairros
de habitag@o social apresentam uma propensao para a integracao urbana mais
acentuada a escala municipal, o que corrobora a eventual relevancia do fenomeno
da micro segregacdo no atual contexto dos bairros sociais da Grande Lisboa.

Com as devidas ressalvas, ¢ provavel que as condi¢des decorrentes da
implantacdo de diversos bairros numa logica de segregagdo e afastamento em
relacdo aos centros urbanos mais consolidados tenham sido posteriormente

alteradas num contexto de crescimento urbano que conjugou compactagio

29 Areas Criticas Urbanas sdo “dreas especialmente desqualificadas urbanistica e
socialmente, carenciadas de infra-estruturas e equipamentos, e caracterizadas por uma
forte concentracdo residencial e altas densidades populacionais” (CCRLVT, 2002:26).
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com expansdo urbana® e que caracteriza a formagao e atual estrutura urbana da
Grande Lisboa. Ou seja, alguns dos bairros construidos em terrenos periféricos e
em situag@o de afastamento ao continuo edificado passam a integrar as manchas
de espacos edificados e a beneficiar da proximidade a infraestruturas executadas
em momento posterior a construgdo do bairro, mesmo que estas visem favorecer,
primordialmente, outros territorios.

Aja descrita concentragdo dos bairros que evidenciam lacunas na integracao
a escala municipal, em especial junto dos limites administrativos, remete, ndo
sO para a relativa desqualificacdo destas areas ja evidenciada no PROT, mas
também para a génese urbana destes territorios. Em meados do século XX, os
territorios periféricos, em situacdo de proximidade aos limites administrativos,
eram na generalidade alvo de menor fiscalizagdo camararia (face a areas centrais
dos municipios), o que favoreceu a ocupacdo marginal destes espagcos com
bairros clandestinos e com bairros de barracas (Barata Salgueiro, 1977). Mais
recentemente, ¢ apesar da erradicagdo dos bairros de barracas, a desvalorizagao
destes espagos, foi de algum modo continuada aquando da construgdo de
empreendimentos de habitacdo social.

Por outro lado, os fendmenos de micro segregacdo, mais subtis e apenas
reconheciveis quando se analisam com maior detalhe os contextos locais,
expressam as atuais descontinuidades entre unidades urbanas, a fragmentacao
e desestruturacdo urbana reportadas por Portas e Travasso (2011).

A desqualificacdo urbanistica nestes bairros, a uma escala municipal e micro,
remete para a proximidade a areas desqualificadas e menos valorizadas num
contexto de vizinhanga de areas residenciais (terrenos baldios, infraestruturas

de grande dimensao, como aeroportos, cemitérios, autoestradas e vias rapidas,

30 No ultimo século, a expansdo e crescimento periférico dos principais aglomerados
urbanos da atual Area Metropolitana de Lisboa ocorre a par com a consolidagdo e
compacta¢do de malhas urbanas mais antigas.
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estagOes de tratamento de aguas residuais, etc.), que poderdo mesmo constituir
obstaculos a continuidade urbana entre o bairro social e as areas urbanas
envolventes, eventualmente contribuindo para o reduzido nimero de conexdes

com estas.

CRUZANDO A INTEGRACAO URBANA E A VULNERABILIDADE
SOCIAL

Para completar a analise proposta, e aferir da existéncia de situagdes de
desvantagem dos bairros simultaneamente em termos geograficos (integracao
espacial urbana) e sociais (vulnerabilidade medida a partir de indicadores sociais),
procedeu-se a analise cruzada das duas componentes descritas anteriormente.

Antes de mais, convém esclarecer que nao existe uma correlago significativa
entre os indicadores-sintese que expressam as duas componentes e, como tal, ndo
¢ possivel testar a existéncia de uma relagao causal quantitativamente robusta que
se traduza, por exemplo, na hipotese de a segregacao espacial da habitacdo social
resultar em bairros mais vulneraveis. Existem, pelo menos, trés fundamentacdes
que poderao justificar esta auséncia de correlagdo, partindo todas do mesmo
pressuposto. Este consiste no fato da promogdo de habitacdo publica em
Portugal assentar num regime residualista, em que apenas os “mais pobres dos
pobres” tém acedido a habitacdo social, a que acresce a sua posi¢ao original
periférica nos municipios, com padrdes de segregacao evidentes. Os processos
de expansdo urbanistica entretanto postos em marcha foram incorporando as
anteriores periferias no tecido urbano construido, acabando por proporcionar
a integragdo espacial de varios bairros sociais. Daqui decorre que, apesar da
crescente integracdo urbana dos bairros, ndo havera propriamente uma maior
integracao social, emergindo, portanto, situagdes de contiguidade espacial sem
interacdo social. Esta conclusdo estara associada a trés argumentos:

1) a maior proximidade geografica entre moradores dos bairros sociais e
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da envolvente ndo se traduzird em maior integracdo social, pois o aumento
(hipotético) da interacdo entre si ndo € suficiente para colmatar desigualdades
estruturais (ao nivel dos rendimentos e da educagdo, nomeadamente); 2) a
integracdo urbana chegou tardiamente, face a processos de diferenciagao social
e de construcao identitaria ja demasiado incrustados do ponto de vista cultural
e simbolico nos diferentes grupos sociais, 0 que minimizara a sua interagao e,
consequentemente, os efeitos expectaveis de mobilidade ascendente no grupo
mais desfavorecido; 3) a integragao urbana ocorreu tardiamente, pelo que os tais
efeitos benéficos resultantes da maior interagdo entre ‘vizinhos’ de diferentes
bairros ndo tiveram ainda tempo de se manifestar em resultados ‘sociais’, o que
devera vir a ocorrer nas proximas geragoes.

Noutra linha explicativa, de natureza mais técnica, poderemos estar diante
de um conjunto de bairros com uma amplitude de vulnerabilidade reduzida,
ndo apenas pela homogeneidade social, mas também por razdes de ordem
metodologica (como a limitagdo do numero de variaveis em analise e 0s
métodos de imputagao utilizados), o que ndo permite testar de forma rigorosa
a correlagdo atras referida. Outra hipotese ainda é a de que a categorizacao
dos niveis de integracdo urbana a partir da analise de ortofotomapas apresenta
algumas limitagdes, designadamente a de ndo permitir uma avaliagdo in situ de
eventuais elementos de segregacgio presentes, o que, porventura, poderia alterar
apontuacdo do bairro na escala ordinal utilizada para aferir a integragdo urbana.

Posto isto, e apesar das questdes levantadas pela inexistente correlagio
entre ambas as dimensdes — vulnerabilidade social e integracdo urbana -, ¢
possivel obter uma tipologia interessante para analise a partir do cruzamento
de ambas (Figura 5), considerando quatro combinagdes “extremas” como as
mais ilustrativas:

A) Bairros integrados e menos vulnerdveis: pertencem quase exclusivamente

ao concelho de Lisboa. O bairro Olivais Velho e a Avenida de Berlim, por
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Fonte: Elaborado pelos autores a partir de dados recolhidos no dmbito do Projeto
REHURB

exemplo, ambos relativamente antigos (cerca de 40 anos) e localizados
em tecido urbano consolidado e caraterizado por um certo mix residencial,
apresentam praticamente o mesmo grau de vulnerabilidade do conjunto da
cidade e um nivel menor do que a regido da Grande Lisboa, confirmando o que
foi dito aquando da analise dos quocientes de vulnerabilidade. A estes bairros,
acrescenta-se ainda um outro exemplo (Bairro Campinas II, Sintra) com uma

vulnerabilidade idéntica ao municipio, porém maior do que a registada na regiao.

B) Buairros integrados e muito vulnerdaveis: nestes casos, que tém como
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exemplo varios bairros do municipio de Cascais, a vulnerabilidade face
ao municipio é exacerbada, como vimos, pelo forte contraste face a um
nivel médio municipal mais reduzido, ocorrendo a localizagdo em espagos
menos periféricos e relativamente integrados num continuo urbano que se
tem consolidado nalgumas freguesias do interior dos concelhos (e.g. Sao
Domingos de Rana). Note-se que o Quociente de Vulnerabilidade tem valores
mais atenuados medido face a regido, descendo para cerca de metade, o
que ainda assim significa que estes bairros apresentam uma vulnerabilidade

média mais de quatro vezes superior & do conjunto da Grande Lisboa.

C) Bairros segregados e muito vulneraveis: correspondera as situagdes mais
criticas, pelo menos em termos relativos, comportando varios bairros sociais dos
concelhos da Linha, mas que desta feita se situiam numa posi¢ao geograficamente
mais segregada em relacdo a malha urbana consolidada, ou seja, distinguem-
se nao somente pela maior fragilidade social dos residentes, mas também pela
localizagdo bastante periférica que apresentam, correspondendo, em larga medida,
a unidades residenciais do norte dos municipios de Cascais e, também, Oeiras.
Adicionalmente, também esta representado neste grupo um bairro do norte de
Lisboa (Quinta das Lavadeiras), localizado na area da Ameixoeira, ja mencionada

com um dos espagos mais periféricos ¢ de maior vulnerabilidade da capital.

D) Bairros segregados e menos vulneraveis: o grupo do quadrante inferior
direito é o que apresenta maior variedade geografica, consistindo em bairros
dos concelhos de Loures, Odivelas, Lisboa e Amadora. Deste grupo, apenas
o bairro da Manjoeira (Loures) apresenta uma vulnerabilidade social inferior
a do municipio e da regido. Um exemplo diferente é o Bairro da Boavista,
construido no inicio da década de 1960 no limite nordeste de Lisboa e ainda
hoje relativamente isolado da cidade. Apresenta uma vulnerabilidade superior

a capital em 14% (QVM de 1,14), mas inferior a regido.



230 Malheiros J. et al

CONCLUSAO

No contexto da Grande Lisboa, o conjunto dos Bairros de Habitacdo
Social apresenta niveis de vulnerabilidade social claramente superiores a
média, expressando estes um desemprego mais significativo, uma proporgao
muitissimo reduzida de populagdo com grau de instrugdo superior e, também,
uma concentracdo clara de Nacionais dos PALOP, o que sublinha a sobre-
representagdo de situagdes de desvantagem social entre os membros deste
grupo. Este quadro nada tem de inesperado, estando em sintonia com o que
foi identificado num conjunto de estudos sobre habitagdo social na Area
Metropolitana de Lisboa, realizados ao longo dos Gltimos 25 anos (e.g. Guerra,
1994; Malheiros ¢ Mendes, 2007). Na verdade, a manutencdo de uma politica
residualista na produgdo de habitagdo publica, acentuada no quadro do ultimo
grande programa realizado neste dominio (o0 PER), permitiu melhorar a qualidade
da habitacdo de milhares de pessoas, mas, em larga medida, manteve uma
logica de concentracdo de familias socialmente carenciadas em grandes bairros,
muitas vezes construidos em espagos contiguos a bairros sociais mais antigos,
ndo contribuindo para alterar um panorama de vulnerabilidade social que se
reproduz ha decénios. Refira-se, contudo, que o caso dos numerosos bairros
sociais da cidade de Lisboa contraria, de algum modo, esta situacgdo, pois a
maioria destes revela niveis de vulnerabilidade inferiores aos do conjunto da
Regido da Grande Lisboa, detetando-se ainda um pequeno conjunto de bairros
(7 casos, correspondentes a cerca de 13% dos bairros sociais da cidade) onde
a vulnerabilidade é também inferior a do proprio municipio. No entanto, este
quadro aparentemente favoravel parece resultar menos das opgoes de politica de
produgdo de habitagdo publica (em termos de localizagdo, integragdo na malha
urbana, dimensdo das unidades, etc.) do que do efeito do fator tempo que, no

caso dos bairros mais antigos do concelho de Lisboa, reflete mais explicitamente
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os efeitos de alguns programas de intervengdo socio-territorial, mas sobretudo
certos processos de transicdo demografica e mobilidade social, bem como o

crescimento urbano das envolventes.

Esta referéncia ao caso da cidade de Lisboa mostra que a leitura da panoramica
geral dos bairros sociais esconde diferenciagdes relevantes, ndo s entre os
bairros propriamente ditos, mas também entre os conjuntos de bairros dos varios
municipios da Grande Lisboa. Efetivamente, ao esmiucarmos e relativizarmos a
analise da vulnerabilidade, comparando os bairros com unidades geograficas de
maior dimensao (respetivos municipios e regiao da Grande Lisboa), apercebemo-
nos que estes, em diversos casos, evidenciam maiores niveis de semelhanca em
termos de vulnerabilidade quando localizados num mesmo concelho. Este facto,
que traduz quer o impacto das politicas municipais de habitacdo na produgao
bairros sociais quer a transposi¢do para o nivel bairro de aspetos de desvantagem
associados a parcelas da populagdo dos municipios, parece colocar em evidéncia
os limites do efeito de bairro na produgdo de desvantagens sociais. Com efeito,
estas so serdo compreensiveis (e potencialmente atenuadas) através de processos

multiescalares, que cruzam bairro, municipio, area metropolitana e pais.

A andlise cruzada das situagdes especificas dos varios bairros em termos
de vulnerabilidade social e de (des)integracdo urbana, evidencia, apesar das
limitagdes metodologicas atras descritas, um quadro diverso, que, aparentemente,
aponta para a inexisténcia de uma correlagdo entre grau de vulnerabilidade e
nivel de integragdo. Verifica-se assim que a maior periferizagdo geografica ndo
parece produzir maior desvantagem social, sendo também de assumir que as
politicas de habitacdo social da maioria dos concelhos nio colocam “os mais
vulneraveis entre os vulneraveis” nos espacos mais periféricos. Note-se, contudo,
que tal como acontecia no passado com os bairros clandestinos (Barata Salgueiro,

1977), as situagdes de menor integragdo urbana dos bairros sociais aparecem
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sobre-representadas nas areas proximas a limites municipais, quer da cidade de

Lisboa quer de alguns concelhos da 1* coroa periférica.

Para concluir, ¢ importante referir que as limitagdes metodologicas desta
analise de carater experimental apontam, deste logo, para dois caminhos
a explorar no futuro: por um lado, enriquecer o quadro de variaveis que
permite avaliar a vulnerabilidade, tornando mais robusta e multidimensional
a concretizagdo do conceito; por outro, tentar construir uma base de dados
multiescalar (bairro, freguesia, concelho, regido, pais) que permita a criagdo
de um modelo mais sélido de identificacdo do efeito de bairro, por exemplo a

partir de uma andlise multinivel.
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