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complejo proyecto de cerca de 100 millones de euros para combatir la exclusién social e inicid
cambios sociales en zonas urbanas deprimidas de Portugal. El acuerdo de subvencion para el
proyecto de 3,2 millones de euros en el barrio de Cova da Moura se firmd el 2 de abril de 2008
en Lisboa. El proyecto es parte del programa de Zonas Urbanas Criticas (ZUC), una inversion en
rehabilitacién urbana de cerca de 100 millones de euros en Portugal, que también cubre la zonas
de Vale da Amoreira y Lagarteiro en el area metropolitana de Oporto. El Instituto Nacional de
la Vivienda de Portugal gestiona el programa ZUC y el mecanismo financiero que apoya las partes
del proyecto. Mejorar las condiciones de vida en la zona urbana venida a menos de Cova da
Moura, hogar de cerca de 7.000 personas, implica cooperacidn interministerial, participacion
civica y de las autoridades locales. El proyecto participativo piloto tiene un gran respaldo local,
y la comunidad de Cova da Moura esta lista para cambiar la mala imagen pdblica de la zona.

En abril de 2008, una subvencién del EEE desencaden6 una parte de 3,8 millones de euros de un
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El Observatorio Ciudades Inclusivas fue lanzado en 2008 de parte de la Comisién Inclusion
Social, Democracia Participativa y Derechos Humanos con el objetivo de crear un espacio de
analisis y reflexion sobre politicas locales de inclusion social. La iniciativa fue desarrollada con
el apoyo cientifico del profesor Yves Cabannes (University College de Londres) y el Centro de
Estudios Sociales (CES) de la Universidad de Coimbra. En el presente, el Observatorio contiene
mas de sesenta estudios de caso desarrollados principalmente entre 2008 y 2010. A pesar de
que muchos de estos estudios se refieren a politicas ya finalizadas, estos aln tienen mucho que
ofrecer: desde capitalizar los conocimientos realizados por otros gobiernos locales hasta conocer
formas alternativas sugerentes desde las cuales abordar retos de inclusién social de forma local.
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Contexto

En Portugal, la existencia de zonas urbanas deprimidas esta directamente relacionada con el
proceso de colonizacion que se llevd a cabo durante la década de 1970, cuando mas de un
millén de retornados (repatriados portugueses) inmigraron a Portugal procedentes de las
antiguas colonias africanas. Este importante flujo de nuevos habitantes, combinado con el vacio
legal tras la revolucion de 1974, derivo en una serie de ciudades informales caracterizadas por
una apropiacion conflictiva de la tierra y por la falta de planificacion urbana. La inmigracién
posterior procedente de la antigua colonia portuguesa de Cabo Verde y de otros paises ha dado
a los barrios un aire multicultural, un valor positivo que el programa de Zonas Urbanas Criticas
(ZUC) ha incluido en sus esfuerzos de construccion de la comunidad.

Contexto de gobierno y descentralizacion

Los ejecutivos municipales de Portugal tienen competencias especificas en cuestiones urbanas
y de vivienda. Los Planes municipales (Planos Municipais de Ordenamento do Territério, PMOT)
definen las politicas de gestion territorial locales de acuerdo con las indicaciones ministeriales.
Dichos planes municipales incluyen subplanes relativos a:

e Plan maestro (Plano Diretor Municipal, PDM) -establece el modelo general de estructura
especial municipal

e Plan de urbanizacion (Plano de Urbanizagdo, PU) -define la organizacion especial de
zonas urbanas concretas que necesitan una intervencion planificada integrada

e Plan detallado (Plano de Pormenor, PP) -crea acciones de organizacién especial
detalladas en determinadas zonas municipales. Sirve de base para obras
infraestructurales, arquitectonicas y exteriores.

La asamblea municipal aprobd el PDM de Amadora el 30 de diciembre de 1993, el cual fue
ratificado a través de la Resolugdo de Conselho de Ministros n.° 44/94, de 22 de junio de 1994,

Contexto sobre la vivienda

El ejecutivo municipal de Amadora considera que la vivienda es una cuestion politica de suma
importancia. En este sentido, fomenta medidas de incentivos para la rehabilitacion urbana, como
exenciones fiscales (del valor del IVA y del impuesto municipal de bienes inmuebles), programas
de ayuda para obras privadas y un plan de arrendamiento (regime de arrendamento) para las
personas que lleven a cabo trabajos de recalificacion o conservacion.

Segn la Constitucion de la Replblica Portuguesa de 1976 (cuya séptima revision data de 2005),
la organizacion democratica del poder politico del pais en el ambito local se sitda en las
llamadas autoridades locales o autarquias (art. 235). Tienen sus propias propiedades y financias
(art. 238), su propia plantilla permanente (art. 243) y pueden convocar un referéndum para sus
votantes en asuntos que incluyen la competencia de sus propios 6rganos (art. 240). La base de
la estructura administrativa portuguesa esta compuesta por 308 municipios, que se subdividen
en 4.260 parroquias (freguesias), que son 6rganos administrativos politicos descentralizados
que derivan de las antiguas divisiones territoriales de las parroquias eclesiasticas.

Los drganos electos, representantes de los distritos y los municipios, son el consejo ejecutivo
(el cuerpo que toma decisiones elegido por sufragio universal en una votacion directa, cuya
composicion numérica depende del nimero de votantes censados en el territorio
correspondiente) y el consejo de distrito o el consejo municipal (el 6rgano legislativo
colegiado). Ambos incluyen miembros elegidos por los partidos de la oposicion, un legado que



dificulta la vida politica del ejecutivo. Esta situacion puede entenderse a la luz de la situacién
posrevolucionaria en la que se concibié la regla: su objetivo era dar valor a todas las fuerzas
dinamicas de la sociedad. El alcalde (Presidente), el ciudadano que encabeza el partido mas
votado, siempre coordina el 6rgano ejecutivo en los municipios y los distritos.

Las elecciones de los 6rganos ejecutivos y de los érganos de toma de decisiones se llevan a
cabo por separado pero simultdneamente, excepto en el caso de elecciones extraordinarias, es
decir, cuando uno de los drganos ha finalizado su mandato por motivos politicos y judiciales
(como ocurrid en Lisboa en 2006). En la asamblea municipal, solo una parte de los miembros se
elige directamente, que debe tener un nimero mayor que el de presidentes del consejo de
distrito, que también forman parte integral como miembros por derecho. El mandato de los
organos de las autoridades locales es un cargo cuatrienal. Desde 2005, el mandato de los
presidentes de los cuerpos ejecutivos de las autoridades locales no puede renovarse durante
mas de tres periodos consecutivos.

En Portugal, las divisiones administrativas de nivel superior a los municipios incluyen los 18
distritos del Portugal continental y la creacidn de unidades territoriales continuas formadas por
las autoridades locales: las comunidades urbanas (ComUrb), las grandes areas metropolitanas
(GAM) y las comunidades intermunicipales (Cominter).

Contexto de la ciudad

La zona analizada en este informe se llama Cova da Moura y pertenece al municipio de Amadora,
que estd situado en el distrito de Lisboa y se subdivide en once barrios o freguesias. Cova da
Moura es un barrio edificado sin ningln plan que se construyé de manera ilegal en la década de
1980. Administrativamente, pertenece a dos barrios: Buraca y Damaia. Durante muchos afios, la
ciudad fue gobernada por el Partido Socialista, y tenia una mayoria de votantes caboverdianos,
puesto que la Ley 50/1996 introdujo la posibilidad de que los inmigrantes pudieran votar.

Cova da Moura es la zona mas estigmatizada de la region de Lisboa, un asentamiento informal
de unos 6.000-7.000 habitantes' (cifra aproximada), el 70% de los cuales procede de Cabo
Verde. El barrio se caracteriza por una baja tasa de escolarizacién, un alto porcentaje de
desempleo y una poblaciéon muy joven: mas de la mitad de los residentes son menores de 30
afos (el 22 % de la poblacién es menor de 14 afios y el 45 % tiene menos de 24 afos) y un alto
porcentaje de madres adolescentes. Los edificios estan derrumbados, la infraestructura es pobre
y se trafica con drogas de manera visible en espacios pablicos.

Nivel de gobierno en el que se ha desarrollado la politica: municipal

El programa ZUC es un plan de empoderamiento social y regeneracion urbana que tiene como
objetivo los barrios aislados fisicamente y las zonas urbanas de las areas metropolitanas de
Lisboa y Oporto. Estd administrado por el Instituto Nacional Portugués de Vivienda y
Rehabilitacién Urbana (IHRU). La contribucion de 8,79 millones de euros de subvenciones del
Espacio Econémico Europeo se concentra en los barrios de Cova da Moura y Vale da Amoreira,
en Lisboa, y en el barrio de Lagarteiro, en Oporto, todos ellos zonas multiculturales conocidas
y estigmatizadas por su alta concentracién de grupos desfavorecidos y falta de oportunidades.
El caso de Cova da Moura es el mas activo y efectivo para esta politica.

El programa ZUC es innovador en tanto que sigue un enfoque holistico que incorpora asuntos
sociales, econémicos y medioambientales. Reconociendo que la cultura, el empleo, la seguridad
y la salud contribuyen a la sostenibilidad, el crecimiento y la cohesidn social de la zona, el
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programa ZUC pone énfasis en la importancia de forjar lazos comunitarios y conseguir el
desarrollo de la comunidad a través del fomento del espiritu empresarial y de las asociaciones.

Antecedentes y trayectoria

Se seleccion6 Cova da Moura no porque fuera uno de los barrios mas estigmatizados sino porque
era el Gnico barrio de ZUC con representacion local en la estructura de gestién. EL barrio se
caracteriza por contar con un amplio abanico de organizaciones locales que abarcan diferentes
intereses y actividades. Ya estaba bien organizado y motivado para participar en el programa.

Objetivos de la politica

Los objetivos del programa son: (1) contribuir al desarrollo social, econémico, educativo y
cultural de barrios desfavorecidos y (2) desarrollar un marco organizativo y metodolégico como
parte de un proceso de aprendizaje nacional

Desarrollo cronolégico e implementacion

El programa ZUC es un proyecto coordinado por la Secretaria de Estado para la Planificacién
Urbana y Territorial (Secretaria de Estado do Ordenamento do Territério e Cidades) como un
instrumento para la politica urbana. Tiene como objetivo desarrollar soluciones para los
territorios urbanos con vulnerabilidades a través de intervenciones socioespaciales integradas
aplicadas de manera experimental en Cova da Moura (Amadora), Lagarteiro (Oporto) y Vale da
Amoreira (Moita).

EL programa se cre6 por la Resolucdo do Conselho de Ministros n.° 1.43/2005, de 2 de agosto de
2005, publicada en DR, I Série — B, el 7 de septiembre de 2005. La iniciativa, a la que se le
conoce con el nombre de Iniciativa Bairros Criticos (Iniciativa de Barrios Criticos), se disend
inicialmente para durar dos afios, pero se prolongd hasta el 2013 gracias a la Resolucdo do
Conselho de Ministros n.° 189/2007 de 31 de diciembre de 2007.

El programa adopta un sistema de gobierno basado en asociaciones institucionales y locales en
las que participan once ministerios (de Presidencia, Medio Ambiente, Territorio, Desarrollo
Regional, Trabajo, Seguridad Social, Administracion Interna, Salud, Educacién, Cultura y
Justicia) y mas de 90 entes piblicos y organizaciones y asociaciones locales, siguiendo un
modelo de gestién innovador.

Actores, beneficiarios y metodologias participativas
Agentes implicados

El Gobierno de Portugal, el ejecutivo municipal de Amadora, asociaciones locales y todo el barrio
estdn implicados en la implantacion de esta politica. Siete ministerios participan en la
planificacién y la implementacién del proyecto. Los ejecutivos municipales también son muy
importantes, puesto que tienen el mandato de financiar casi la mitad de las inversiones en
programas, especialmente los que estan relacionados con la renovacién fisica y de
infraestructuras. El hecho de que haya habido problemas para obtener los niveles de gobierno
nacional y local necesarios como para acordar los asuntos financieros ha contribuido a algunos
retrasos en el programa.

Los residentes de los barrios participan activamente en la planificaciéon y la gestion del
programa. Los representantes de los residentes no siempre tienen una relacién fluida con el
ejecutivo municipal, como demuestra el caso de Cova da Moura (Amadora). En un acuerdo
politico-organizativo complejo, el érgano coordinador, el IHRU, toma la delantera en el
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programa, presidiendo cada uno de los comités ejecutivos de ZUC y empleando a cada lider del
proyecto. Ademas, la via para asegurar la representacién de los residentes en el comité ejecutivo
se enfrenta a retos a la hora de gestionar las diferentes situaciones locales. Por ejemplo, los
residentes de Cova da Moura se hacen oir mucho, y sus representantes estan muy descontentos
con el hecho de que se les haya asignado solo un escafio en el Comité Ejecutivo.

Beneficiarios
Los 7.000 residentes, el barrio (escuelas, iglesias, comercios) y el municipio.
Procesos participativos desarrollados

Cova da Moura es un buen caso para subrayar el proceso hacia el protocolo, que 25 actores de
los ambitos central, municipal y local firmaron a finales de 200. La variedad de actores de
diferentes ambitos ilustra la complejidad de los procesos de desarrollo urbano en el ambito
local. También demuestra que la implantaciéon del programa depende de un proceso de
coordinacidn exitoso en el que son decisivas la informacién, la comunicacion y la interconexion.

Durante el proceso de desarrollo de un protocolo consensuado, hubo mas de 20 reuniones antes
de llegar a un acuerdo, las cuales se llevaron a cabo en asociaciones locales para debatir y
deliberar. Las comisiones locales eligieron a los representantes. EL ejecutivo municipal (el
alcalde) y los representantes de los ciudadanos al principio no tenian objetivos ni visiones
comunes y tuvieron que llegar a un acuerdo. Para implicar a la poblacién y a las asociaciones
locales de Cova da Moura y sus percepciones de un futuro deseado en la zona, se invit6 a los
residentes a tomar parte en las iniciativas de planificacion participativas.

Este proceso ha continuado desde el inicio hasta finales de 2006. Se organizaron reuniones y
talleres abiertos para invitar a la gente e implicarla en el proceso. En estas reuniones, la gente
podria escribir sus propuestas en notas adhesivas. El protocolo tenia la intencion de “captar”,
recopilar e incluir la mayoria de estas propuestas en el programa de accion.

Este enfoque participativo continud en la implantacion de la politica. Sobre la base de recursos
locales como un fuerte sentido de la identificad y de la solidaridad del barrio para establecer
dindmicas positivas, los residentes y las instituciones plblicas se unen para hacer mas
agradables y accesibles a todo el mundo los espacios piblicos para fomentar iniciativas
culturales que valoran la herencia cultural de los residentes de la zona. Virginia Sousa, una
asesora del programa ZUC, enfatiza la importancia de la apropiacion local del programa. Los
residentes se implican en la implantacién del programa aunque también lo critican. “Los
residentes locales deben sentir que su participacion es una parte importante y valiosa del
proceso. Nada cambiara sin la participacion activa de los residentes” (“Combating urban
segregation...” 2010).

En linea con esta idea, el programa se basa en un proceso de planificacion participativa. Este
enfoque atrajo a mucha gente joven con nuevas ideas y nuevas habilidades, que sabia c6mo
innovar y cambiar las cosas alli. Al mismo tiempo, la gente local sali6 y entré en contacto con
realidades diferentes, aprendi6 cosas nuevas y trajo ideas nuevas para ayudar a solventar sus
problemas. Antonio Pereira, de la Policia de Seqguridad Pablica de Amadora, repiti6 esta idea:
“El proceso de planificacion implic6 a toda la comunidad en identificar sus problemas y en
ayudar a encontrar soluciones a estos” (“Combating urban segregation...” 2010). Las personas
de la comunidad ahora miran el futuro de manera mas positiva.

Proceso de institucionalizacion y financiacion

Procesos de institucionalizacion de la politica



La politica se institucionaliz6 a través del siguiente proceso: el Gobierno portugués pidi6 al
IHRU estudiar un proyecto de rehabilitacion para barrios deprimidos. EL IHRU solicité fondos de
la UE y de Noruega, y se aprob6 el programa ZUC. El ejecutivo municipal y las asociaciones
locales estan implicados en las decisiones a través del Comité Ejecutivo para la implantacion
del programa en el territorio. La representante del consejo municipal de Amadora era Margarida
Guimaraes.

El Comité del Barrio de Cova da Moura se establecié en 2002 como protesta contra un informe
consultivo encargado por el municipio: dicho informe recomendaba la demolicion de las
estructuras existentes en Cova da Moura. El establecimiento del Comité de Barrio también fue
el resultado del programa europeo URBAN II (2001-2006). En este programa, el municipio
solicité y recibio financiacion de la UE, que beneficiaria Cova da Moura. Sin embargo, la
impresion entre los residentes era que mucha de la financiacién se utilizaba para otros
propositos en el municipio, lo que contribuy6 al escepticismo local hacia los programas externos
a la vez que se necesitaban y buscaban programas para mejorar la zona.

Financiamiento

Importantes fuentes de financiamiento han sido el Gobierno de Portugal, el municipio de
Amadora (rehabilitacién fisica, recursos humanos) y el Ministerio de Asuntos Exteriores de
Noruega. El financiamiento de la iniciativa ZUC se organiza de manera muy compleja, utilizando
mecanismos financieros integrados. En octubre de 2007, se lleg6 a un acuerdo con el EEE
valorado en 10 millones de euros. Durante el periodo 2007-2010, el 15 % del presupuesto, sin
contar la rehabilitacion fisica, estd cubierto por el EEE. El presupuesto total del programa
destinado al barrio de Cova da Moura es de 3.800.000 € (hasta 2011).

Resultados y logros
Principales resultados y logros

Mejora de las infraestructuras

A través del programa, se han actualizado las infraestructuras de la zona relativas a servicios
sanitarios, electricidad, gas y comunicaciones. Se ha introducido la recogida de basura, y los
caminos de tierra se han pavimentado, se les ha puesto nombre y se han convertido en
auténticas calles. Autoridades pdblicas, ONG y asociaciones locales han montado iniciativas y
talleres educativos para ayudar a los residentes a crear microempresas para generar sus propios
empleos. Se han establecido programas de educacién para la salud, especialmente en los
ambitos de crianza de los hijos, planificacion familiar y consumo de drogas. EL proyecto también
permite legalizar la propiedad de la tierra y apoyar el proceso de adquisicion de la ciudadania
por parte de inmigrantes y personas sin documentacion legal. Se han organizado varios eventos
culturales y de creacién de lazos entre la comunidad, como festivales de misica rap y hip-hop.

Programas socioculturales

En el marco de esta politica, se llevan a cabo dos programas: el Programa inmediato para
pequefas mejoras (Programa Imediato de Pequenos Melhoramentos, PIPEM) y el Programa
inmediato de intervencién social y educativa (Programa Imediato de Interven¢do Social e
Educacional, PIISE). Los principales resultados son:



e En 2008 el ejecutivo municipal reubicd y rehabilit6 el patio de la escuela como parte
del Plan de mejora social.

e Ese mismo afo el ejecutivo municipal inicié “La politica de las tres artes”, un proyecto
que recicla y reutiliza residuos de plastico, vidrio y papel.

e La policia contin(a su labor en la zona y empieza nuevos proyectos, uno de los cuales
se centra en las personas que abandonan la prision y las ayuda a reintegrarse en sus
hogares y en su barrio. Otro proyecto se centra en la integracion de los descendientes
de inmigrantes.

En conjunto, la lista de actividades iniciadas y en proceso esta en linea con el Plan de accién
de ZUC para Cova da Moura. Ademas del trabajo anclado en el Comité directivo, las actividades
muestran que las instituciones municipales por separado han tomado responsabilidades
reforzando sus ambitos de accion. Las primeras actividades que se iniciaron se centran en
mejorar la vida cotidiana de las personas. Se demostré que la estrategia tiene éxito en motivar
a los residentes para que se impliquen mas en el barrio (Vestergaard 2004).

Percepciones

Las personas de Cova da Moura tienen una historia de 35 afios de negociaciones politicas con
el Consejo municipal de Amadora. Sus negociaciones todavia no han resuelto el problema de la
legalizacion de la tierra y las viviendas. Los representantes de las asociaciones locales asi como
otros observadores que siguen el proceso hoy en dia quieren creer que el programa ZUC va a
suponer un gran paso adelante para la mejora de la zona en linea con las necesidades y las
preferencias de los habitantes. Sin embargo, la larga historia de las antiguas negociaciones ha
concienciado a las partes implicadas locales sobre los intereses diferentes en relaciéon con el
uso futuro y la apropiacion de la zona. Por una parte, se cree que el ejecutivo municipal tiene
intereses econdmicos en la tierra, mientras que, por otra parte, los habitantes estan
preocupados con la posibilidad de mantener sus propias casas y tierras y desarrollar la zona para
que se convierta en una comunidad mas atractiva para todos.

Balance final y potencial replicabilidad

La Iniciativa de Barrios Criticos puede considerarse el primer gran esfuerzo llevado a cabo por
el Gobierno portugués para fomentar una politica plblica hacia la intervencion territorial
integrada. Ello ayuda a explicar la visibilidad de esta experiencia, puesto que ha buscado
desviarse del “enfoque sectorial” dominante utilizado por la Administracién pablica lusa, que
se encarga de las personas y los territorios de manera “desintegrada”, lo que tiene como
resultado politicas incoherentes y contradictorias.

Ademas, la implantacion de esta politica adquiere mayor visibilidad debido a que:

= Se centra en territorios considerados criticos desde el punto de vista de la segregacion
fisica y de la concentraciéon de los fenémenos de pobreza urbana, exclusién y
delincuencia, asi como de la incoherencia en términos de planificacion urbana, entre
otros elementos que pueden estigmatizar estos barrios.

= Es una iniciativa fomentada por la Administracién central que sigue un enfoque
participativo en el ambito local, implicando servicios de la Administracién regional,
ejecutivos municipales y asociaciones de la sociedad civil.



Dicha iniciativa no puede evitar toparse con dificultades y obstaculos, lo que genera problemas
y conflictos imprevistos. En el caso concreto de Cova da Moura, las dificultades son mayores
debido a que el origen de este barrio es un asentamiento ilegal, lo que ha dificultado la
consecucidon de algunos de los objetivos establecidos inicialmente, principalmente los
relacionados con la planificacion territorial, la intervencién urbana y la construccién de
infraestructuras.

Sin embargo, deberia subrayarse que, a lo largo de tres afios de intervencién, se ha convertido
en un espacio de aprendizaje mutuo, para construir asociaciones y confianzas, para evaluar las
metodologias de la intervencién comunitaria. A través de este caso, el ejecutivo municipal de
Amadora llegd a entender el potencial de este tipo de intervencién. Hoy en dia, se estan
desarrollando enfoques similares en otros barrios de la comunidad que se consideran “cruciales”.

Replicabilidad y adaptacion de la politica en otros contextos
Los prerrequisitos y recomendaciones para implantar una politica similar en otros contextos son:
e Integrar proyectos socioterritoriales
e Centrarse en zonas urbanas
e Implicar actores locales durante la concepcién y la implantacién de las iniciativas
e Movilizar nuevas soluciones de financiacion
e Coordinar estratégicamente y fomentar las asociaciones

e (entrarse en la sostenibilidad y la duracion de los resultados a través de la creacion de
redes para gestionar las sinergias y los fondos

e Orientar las intervenciones a la innovacion y la capacidad para el impacto estructural

e Incluir evaluacién y seguimiento periédicos

La Dra. Elsa Lechner, del Centro de Estudios Sociales de la Universidad de Coimbra (Portugal),
investig6 y redactd este caso en 2010.

Comision de Inclusion Social, Democracia Participativa y Derechos Humanos de CGLU

Sitio web: https://www.uclg-cisdp.org/

Informacion de contacto: cisdpl@uclg.org | +34 933 42 87 70
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