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RESUMO

A importancia das cidades aumenta exponencialmente a medida que as décadas passam. Grande parte
da populacdo europeia reside em ambientes urbanos porque as cidades sdo hoje o principal motor da
economia e do desenvolvimento. Logicamente é também nas cidades que se encontram os principais
problemas e desafios, nomeadamente no dominio da habitacéo.

Atualmente, uma das principais dificuldades no panorama urbano é a existéncia de vastas areas
degradadas ndo s6 do ponto de vista arquiteténico como também social, cultural e econémico. A
importancia de travar e inverter este processo € ja reconhecida pela grande parte da classe politica e
técnica e € com base neste reconhecimento que tém sido definidas politicas e programas de reabilitacéo,
onde Portugal ndo foi excecéo. Porém, continuam a ser evidentes as dificuldades em passar das politicas
para as aces.

A escolha deste tema coaduna-se com o atravessar de periodo em que se opera uma progressiva
transformacéao na forma de acesso a habitagdo: de um modelo fortemente assente na construcao de nova
habitacdo e na sua aquisicao para habitacdo propria, para um modelo em que a reabilitacdo de edificios
e o arrendamento ganham algum dinamismo.

N&o s6 nos imdveis para habitagdo incide esta questdo, mas também nos imdveis afetos a servigos
nomeadamente nos que sao propriedade do Estado. No caso particular dos Institutos Publicos, deparam-
se com fortes necessidades de reabilitagdo, e concomitantemente com a dificuldade de afetacdo de
verbas a estes fins, fazendo-se notar ainda a sua falta de enquadramento nas candidaturas ao Fundo de
Conservacao e Reabilitacdo Patrimonial, sendo exemplo disso o Instituto Nacional de Saude, Dr.
Ricardo Jorge, onde as caréncias ao nivel da reabilitacdo sdo ja evidentes, podendo até comprometer o
desempenho das fungdes enquanto Laboratorio de Referéncia.

Neste contexto, afigura-se importante perceber qual o estado dos imdveis em Portugal e quais as

necessidades sentidas no incentivo aos instrumentos de reabilitag&o.
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ABSTRACT

The importance of cities increases exponentially as the decades pass. A large part of the European
population resides in urban environments because the cities are today the main driver of the economy
and development. Logically it is also in the cities that are the main problems and challenges, particularly
in the area of housing.

Currently, one of the main difficulties in the urban space is the existence of vast degraded areas not only
from the architectural point of view but also social, cultural and economic. The importance of halting
and reversing this process is already recognized by much of the political class and the specialized
community. It is based on this recognition that policies and rehabilitation programmes have been
defined, where Portugal was no exception. However, evident difficulties in moving from policies to the
actions continue to be experienced.

The choice of this theme is in line with the period in which a progressive transformation in the form of
access to housing operates: from a model strongly based on construction of new housing and on its
acquisition, to a model in which the rehabilitation of buildings and renting earn some dynamism.

Not only residential properties covers this issue, but also in realty services, particularly those who are
owned by the state. In particularly, the case of public institutes, are also facing strong needs for
rehabilitation, concurrently with the difficulty of affectation of funds to these purposes; moreover, the
lack of framing in applications to the Heritage Conservation and Rehabilitation Fund is particularly
noted, for example, the National Institute of Health Dr. Ricardo Jorge, where the needs in terms of
rehabilitation are already evident, and may even compromise the performance of duties as Reference
Laboratory.

In this context, it is important to understand what is the status of the State properties in Portugal and

what are the needs felt in encouraging rehabilitation instruments.

KEY WORDS

Rehabilitation; Public Policies; Properties; State
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INTRODUCAO

“Maintenance instead of reconstruction;

that is the general aim of conservation. ”

Hermann Muthesius, 1902

Os imoveis formam uma componente essencial da ocupacdo do territério e do desenvolvimento dos
aglomerados populacionais, avocando um papel central na definicdo e na implementacdo de politicas
sociais e cunhando profundamente a qualidade de vida dos cidaddaos. Chegando a um ponto, em que
uma percentagem dos imdveis em Portugal, se encontra num estado de conservacdo que obriga a
realizacdo de intervencdes de reabilitacdo e que, ao mesmo tempo, se verifica por varios motivos um
decréscimo na iniciativa de construcdo de habitagdo nova, a reabilitacdo assume-se como uma fracdo do
setor da construcdo que se tem vindo a declarar com maior potencial de evolucdo. O tema reabilitacdo
é fulcral hoje em dia em diversos dominios, como o patrimonio e a sua conservagao, o desenvolvimento
sustentavel ou a dimenséo social. Este conceito abrange preocupacdes tanto na dimensao histérica, como
habitacional e de servicos, adaptando o tecido urbano degradado, através de intervengdo no edificado e

na paisagem urbana.

A degradacdo urbana que se tém verificado nas Ultimas décadas na europa, manifesta-se através de
uma grande diversidade de fatores econémicos, sociais, funcionais e espaciais e pretende encontrar
resposta também no campo das politicas publicas, uma vez que a reabilitacdo é um objetivo a prosseguir
num periodo temporal que excede ciclos autarquicos e necessita de estratégias persistentes. A
preocupacédo e o conceito evoluiram e modificaram-se no suceder dos diversos modelos de Estado, e
atualmente a governanca — no sentido da gest&o participativa — € uma chave fundamental & protegéo do
patriménio publico, fundamentando o direito que o cidaddo tem de proteger a coisa publica. Sendo o
Estado proprietario de cerca de 20 mil imoveis, a problematica da adequada utilizacdo de recursos
publicos no ambito da reabilitacdo urbana constitui uma dimensdo central para um investimento
continuo e obrigatorio na reabilitacdo e manutencdo dos iméveis do estado, onde falta a

responsabilizacdo das entidades ocupantes na obrigatoriedade de o fazer.

As intervencOes no patriménio edificado surgem atualmente como uma janela para se recuperarem
as relacdes e tradicdes que se foram perdendo, aproximando realidades temporais divorciadas entre si e
proporcionando a concomitancia de modelos recentes com os valores da memoria coletiva. As principais
cidades ja cresceram até aos limites do seu territério. Hoje estamos perante um novo padrdo de
desenvolvimento urbanistico: intervir na cidade existente. Agora hé que reutilizar, reabilitar e regenerar,

mas nunca abandonar.
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CAPITULO I. DOS MODELOS DE ESTADO AS POLITICAS PUBLICAS DE HABITACAO
E REABILITACAO

O Modelo de Estado ndo € imutavel, é delineado pelas circunstancias: tempo e espaco e ndo pelas
ideologias. E um sistema permeavel & mudanca e evolui por adaptagio com a relagio com a sociedade,
reagindo a desafios internos e externos, ultrapassando os designios dos governos e dos aparelhos
institucionais e funcionando como sistemas que nao sé estruturam as relagdes entre a sociedade civil e
a autoridade politica, mas também e sobretudo, estruturam as rela¢6es de poder fundamentais dentro da
sociedade politica. Assim, os Estados, tal como o interesse publico, variam no tempo e no espago, ou
seja, o0 processo de mudanga efetua-se, a médio ou a longo prazo, conforme os tempos, 0s parceiros e as

contingéncias. (Mozzicafreddo, 2010)

Ao longo dos Gltimos séculos, as opinides sdo divergentes entre 0s que defendem a existéncia de um
Estado minimo, que se limitaria a garantir o funcionamento do mercado, engquanto instrumento de
regulacdo, e os que, pelo contrério, apontam para um conceito de Estado produtor, enquanto ator
decisivo na defini¢do das diretrizes sociais e econdmicas. A Revolucdo Industrial instigou grandes
transformacdes economicas, politicas e sociais na Europa do Século XVII1, afetando a vida dos cidadaos
e conduziu a emergéncia, em finais do século XIX, quer dos protecionismos nacionais, quer da criacdo
do Estado-providéncia, constituido para garantir, inicialmente, a cobertura dos riscos sociais e ser um
fator de coesdo e de emprego. As intervencdes publicas assentavam numa légica assistencialista,
baseando-se em principios de justica social e de redistribuicdo. Neste contexto foram desenvolvidas
politicas de investimento publico no ambito do emprego, educacao, habitacdo, crescimento da atividade
econdmica, apoio as familias e insercdo social. De acordo com Flora e Alber (1984) a evolugdo dos
modelos de Estado é justificada por elementos abstratos que estdo na sua base. As varidveis
estruturadoras do modelo de Estado-Providéncia sdo diversas, como a complexidade da diferenciacdo e
mobilizacdo social, econémico/politica e mundial, propondo e obtendo, pelo jogo parlamentar e as
eleicBes, direitos, o desenvolvimento constitucional, aliancas de estabilidade politica, que leva a

governabilidade e a transformacao regular e continua do modelo social e econémico.

O processo de estruturagdo do Estado-Providéncia foi impresso pela producéo de legislagdo social,
com o objetivo de libertar as sociedades da necessidade e do risco. Os primeiros esquemas de prote¢do
social dignos dessa designacéo foram implementados por Bismarck, entre 1883 e 1889. Essas medidas
iniciaram-se através da legislagdo sobre acidentes de trabalho, e constituiram-se com base nos seguros
de doenca obrigatério para os operarios da industria mais desfavorecidos em termos de rendimentos,
assim como no seguro de velhice-invalidez com o qual se iniciou o primeiro sistema de reformas
obrigatorio. Posteriormente, desde principios do século XX e até ao ano de 1945, d&-se inicio a fase de
constituicdo de um Estado social e economicamente ativo, ja que comegaram a ser implementados 0s
principais sistemas sociais de caracter universal e redistributivo. E, a partir dos anos 40, inicia-se uma

forte intervencdo na economia de mercado, tendo em vista o relangcamento da atividade industrial, que
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tinha sofrido uma forte desagregacdo em virtude da recessdo econdmica entdo ocorrida, tendo
igualmente desestruturado as estruturas sociais existentes. Apds a Il Grande Guerra, em particular, a
Europa sentiu a necessidade de implementar um sistema que combatesse a pobreza extrema e que
permitisse a inclusdo social dos cidaddos no espago europeu. O sistema veio a incluir dispositivos
estruturais de satde, educacao e de aposentacdo com caracter universal, posicionando a Europa como o
continente dos direitos sociais. A Europa desenvolveu o seu modelo social, por um lado, pela forte
reivindicacdo dos/as trabalhadores/as e, por outro, pela pressdo que era exercida pelos defensores dos
regimes comunistas do Leste Europeu. Para além destas pressdes, as empresas sentiram a necessidade
de reforcar os elos dos trabalhadores/as as empresas, tendo todos esses motivos “forcado” a que fossem
criados varios apoios de &mbito social aos seus/suas trabalhadores/as. O aperfeicoamento deste modelo
de organizacdo social permitiu melhorias em todos os paises da Unido Europeia, até aos anos 80. A
partir dessa data, com o desenvolvimento da globalizagdo da economia, concretizado através de uma
Optica neo-liberal, cujo principal objetivo é fundamentalmente o do lucro, temos vindo a assistir a um

novo discurso, que podera, em Gltima analise, conduzir ao desmantelamento do atual modelo social.

Foram muitos os fatores que conduziram a crise do Estado-providéncia, incidindo na longa recessdo
dos setenta e oitenta do século XX, no peso cada vez maior da populagao ndo ativa, em razdo da evolugdo
demogréfica e na faléncia do modelo coletivista. Nos anos setenta e oitenta, houve intervencédo publica
em zonas urbanas degradadas, com o objetivo de inverter os ciclos de perda e exclusdo que se
verificavam, mas o seu caracter sectorial, limitou o alcance dos resultados esperados, pelo facto dessas

intervencdes ndo se inserirem em estratégias urbanas mais abrangentes.

A partir dos anos noventa, em virtude do resultado pouco satisfatério das politicas sectoriais dos anos
70 e 80 na resolucdo dos problemas de escala local, alguns paises europeus criaram programas que
procuram integrar e concentrar as politicas sectoriais em areas delimitadas das cidades, designadamente
nas mais degradadas — Integracao territorial das politicas sectoriais. Por regra, estas iniciativas fazem
parte de uma estratégia governamental mais vasta que tem como principal objetivo diminuir a exclusao
social, a pobreza urbana e a degradacdo urbana, concentrada em determinadas areas das cidades,

designadamente nos seus centros ou em zonas periféricas

As contingéncias atualmente sdo outras e existem novos desafios a Administragdo Publica,
introduzidos pela globalizag&o, as mudancas tecnoldgicas e de comportamento, a necessidade de crescer
os indices de produtividade e de confianga, o conhecimento dos direitos que assistem aos clientes,
cidadaos/contribuintes, utentes e consumidores. Consequentemente tende-se a defender sobretudo a
concecdo de um Estado regulador, que pretende assegurar a coesao social, 0 equilibrio entre interesses
contraditérios, a defesa da concorréncia nos mercados e a justa reparticdo de recursos. Assim, a tematica
da habitag&o e da reabilitacdo urbana tem-se vindo, assim, a afirmar como uma area transversal e critica
na configuragéo de dindmicas de desenvolvimento e na evolugéo, individual e coletiva, de qualidade de

vida. Esta consciencializacdo e reconhecimento tém vindo a aumentar e a relacionar, numa perspetiva
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multinivel, as matérias urbanas, da coesao social, da sustentabilidade ambiental e mesmo de matérias de

natureza macroecondémica e financeira.

Atualmente o olhar sobre as politicas de habitagdo modificou-se devido as profundas transformacdes
do papel do Estado, do contexto, social, habitacional e urbanistico mas também politico e financeiro. O
reconhecimento que as profundas transformagdes da sociedade atual, como é exemplo o processo de
globalizacdo, tém originado grandes mudangas nas dindmicas habitacionais associadas as
transformacdes socioculturais dos modos de vida e a alteracdo do papel do Estado véo estar no centro

do novo “modelo” de pensamento europeu sobre as dindmicas habitacionais e as formas de intervir.

A conceptualizacdo da funcdo social do Estado também imprime transformacGes nas politicas
publicas de habitacdo. Esta dimensdo decorre, quer da crise financeira e fiscal, quer da transformacéo
do olhar do Estado sobre as suas competéncias e a eficacia das suas politicas. No campo especifico das
politicas habitacionais, o Estado passa cada vez mais de um agente provisor direto, para um Estado
subsidiario e regulador. De facto, constatam-se tendéncias para a redugdo do papel direto do Estado na
provisdo de habitacdo social, reforcando-se 0s apoios ao acesso a habitacdo, ao mesmo tempo que se
alteram os mecanismos pelos quais o Estado intervém para a reabilitacdo nomeadamente através de

politicas fiscais, politicas de parceria publico-privadas e incentivos financeiros a diversos agentes.

Essas novas funcBes publicas tendem a assentar cada vez mais em sistemas de parcerias, quer com
0s municipios quer com as entidades privadas, e valorizam sobretudo orientagdes para um aumento de
eficiéncia na gestdo do parque publico existente ou em construgdo e apoio a um funcionamento do
mercado de habitacdo mais equilibrado e ajustado com um desenvolvimento mais articulado com as
dinamicas sociodemogréaficas e com as condi¢des de habitabilidade, e dessa forma com as politicas

sociais e de cidade.

1.1 MODELOS DE ESTADO E ADMINISTRACAO PUBLICA

Nenhuma concecéo tedrica se mostrou capaz de resistir ao tempo. As teorias de administracdo evoluiram
de acordo com as necessidades e todas se mostraram adequadas a sua fase de existéncia. A evolugao é
constante e pretende-se com este processo caminhar para uma Administracdo Publica mais eficiente e
eficaz, com vantagens para os cidaddos e agentes econémicos. Uma administracdo melhor para um
mundo melhor. A frase pode parecer pretensiosa para alguns, mas implica uma ambic8o

verdadeiramente valiosa.

1.1.1. ESTADO-PROVIDENCIA

A fim de precisar as reflex6es sobre as tendéncias para a transformacdo do papel que o Estado
desempenha na sociedade, interessa situar a questdo do Estado-Providéncia, considerando que, para
analisar as tendéncias de redefinicdo das politicas de regulacédo e de intervencdo do Estado, é importante

compreender 0 processo que estd na base das fungdes deste modelo.
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As funces sociais cldssicas do Estado-providéncia tiveram o seu inicio por volta de 1883 com a
politica Bismarckiana e de acordo com Flora e Alber (1984) surge conjuntamente com a sociedade
industrial e a democracia de massas, sendo um fenémeno da moderniza¢do surge na sequéncia da
crescente diversidade, desenvolvimento e dimenséo das sociedades, e como uma forma de mobilizacao
politica e social. Com base nas politicas de compensacao social das situagdes do crescimento industrial,
aliado as aliangas politicas com os sectores politicos da oposi¢do, inaugurou-se as bases de uma
configuracdo institucional que ainda hoje existe nas sociedades europeias. (Mozzicafreddo, 2010) Entre
1903 e 1929 o Estado-providéncia foi estruturado com aplicacdo de legislacdo social, onde sdo criadas
nas principais sociedades industrializadas da Europa, modelos de seguranca social basicos, como,
seguros de acidentes de trabalho, de doenca, de velhice/invalidez e de desemprego. Contudo, a matriz
institucional do Estado-providéncia, na sua dimensédo social ndo se desenvolve de uma forma linear e
pacifica, é resultado de crises, cisdes das relagdes sociais e conflitos de interesses (Mozzicafreddo,
2000). Um dos fatores que permitiu estruturar o Estado-providéncia, em termos de regulagéo econdmica,
foi as teorias Keynesianas, que surgiram como resposta as disfuncionalidades do mercado, e afirmavam
gue o desemprego estaria ligado a insuficiéncia do consumo, por um lado, e do investimento, por outro
(Mozzicafreddo, 2000). Assim, deveria o Estado intervir, estimulando estas duas funcGes através do
aumento da despesa publica e da politica or¢amental, com o objetivo de aumentar a “procura global
efetiva”. Keynes reclamava o aumento da despesa ptblica em qualquer formato — inclusive, para ideia

que se tornou cléssica, de contratar desempregados para abrir e fechar buracos em vias publicas.

1.1.1.2 - MODELO DE ACAO E CONTEXTO

A estrutura do Estado-providéncia, foi sendo organizada para dar resposta as necessidades e aos
problemas que surgiram na sociedade, atribuindo ao Estado uma pluralidade de fungdes que
estruturaram a matriz institucional deste modelo. Neste ambito, é possivel distinguir dois sistemas de
politicas que abarcam todas as fungdes do Estado-providéncia (Mozzicafreddo, 2000). As politicas de
servicos sociais e de bens publicos, estdo relacionadas com diversas areas, como: sistema de seguranca
social universal (pensdes de reforma, subsidios de desemprego, entre outros), sistema de provisdo de
Servicos sociais, institucionais e diretos (educacdo, saude, formacao profissional, equipamentos sociais
basicos, etc.), sistemas de transferéncias sociais (tratamentos de satde, abonos de familia, subsidios ao
nascimento e comparticipacdo nos medicamentos), sistemas de assisténcia social (sectores
desprotegidos da terceira idade, grupos marginalizados), sistemas especificos de atribuicao de beneficios
sociais e monetarios (deducdes fiscais, linhas de crédito, etc). Por outro lado, as politicas de regulacdo
e estimulo da atividade econdémica, no ambito da orientacdo e dinamizacdo macroeconémica e de
investimentos publicos, direcionada a criacdo de infra-estruturas e servicos de apoio a atividade
economica e de intervencdo direta no dominio da competitividade, politica de regulacdo econémica

realizada através da intervencdo administrativa nas atividades econdmicas e nas disfuncionalidades dos
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mercados - o Estado procura a compatibilizacdo de interesses e l6gicas diferentes (Mozzicafreddo,
2000).

As politicas, atrés referidas, assentam nos conflitos politicos e socioeconémicos, caracteristicos dos
sistemas sociais fundamentados quer na articulacdo de Idgicas e interesses diferentes, quer nos sistemas
de pluralidade democrética. As respostas as situa¢oes de crise ou desajuste dos sistemas sociais estao na
base do equilibrio politico deste sistema de fung¢bes (Mozzicafreddo, 2000).

De acordo com Esping-Andersen (2000), o Estado-providéncia assentou em trés pilares que
interagem entre si: mercados, familias e governos. Para muitos cidaddos o mercado funciona como uma
essencial fonte de bem-estar, porque é nele que se obtém o rendimento, que provém do emprego. As
familias, e a reciprocidade que elas representam, é outra fonte de bem-estar e de seguranca,
particularmente nos servigos de saude, mas também em termos de rendimento. E, por ultimo, os
governos, cujo principal papel ndo é baseado nem nas compras, nem a reciprocidade, mas na

redistribuicdo social que espelha a solidariedade coletiva.

7

Para compreender a dimensdo constitutiva do Estado-providéncia é necessario destacar a sua
abrangéncia. Por conseguinte, de acordo com Mozzicafreddo (2000), é possivel especificar os principais

elementos contextuais de atua¢do, em quatro dominios:

= Democracia — é o sistema de orientagdo das escolhas coletivas, é neste contexto que o Estado é
desafiado, como o principal interveniente, a resolver os problemas, necessidades e exigéncias da
sociedade. A competitividade partidaria é outro elemento que pesa na expansdo do Estado e nas
fungdes socioecondmicas e de regulacéo onde os governos sdo reconhecidos e legitimados através
do sufragio universal.

= Expanséo dos direitos de cidadania — o desenvolvimento da cidadania tem duas consequéncias,
uma primeira que resulta da ampliacéo dos direitos classicos (sociais e laborais), e no alargamento
a outras dimensbes, mormente o0s direitos ambientais, qualidade de vida, etc. Em segundo altera
as estruturas sociais no sentido de introduzir novos elementos, designadamente: igualdade de
oportunidades, alteracdo das condi¢des de trabalho, transferéncias monetarias diretas e indiretas.

= Consolidacdo de normas — tem por finalidade fomentar a igualdade de oportunidades, através de
mecanismos de caracter universal, e atenuar as desigualdades sociais através da redistribuicdo do
rendimento nacional. Independentemente das motivacGes que estdo presentes na criagdo destas
normas, para os individuos e sistemas sociais 0 que importa é a forma como sistema politico as
aplica na prética.

= |Institucionalizacdo dos direitos associativos, de participacdo e de concertacdo entre os diferentes

agentes socioecondmicos e politicos.

Este quadro de referéncia baseia-se, essencialmente, no crescimento industrial, na legitimidade da

I6gica de mercado e na diminui¢do das desigualdades sociais, bem como no aumento dos niveis de
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produtividade e na estabilidade do emprego. E seguro afiancar que o Estado-providéncia foi evoluindo
através da modificacdo da sua estrutura institucional de acordo com as funcbes e o papel que
desempenha na sociedade. Assim, o sistema de ac¢do, na dimensdo social e econémica, as representagdes
coletivas subjacentes e a forma institucional e politica, foram variando nas sucessivas etapas de

formacdo da matriz institucional e funcional do Estado-providéncia (Mozzicafreddo 2000).

De acordo com Mozzicafreddo, a dimensdo estrutural do Estado-providéncia, nas sociedades
contemporaneas, baseia-se num conjunto de normas que tacitamente estabelecem um modelo contratual
de acdo, e na solidificacdo da institucionalizacdo das fungdes de regulacdo nas areas social, econémica
e politica. No que diz respeito a arquitetura normativa deste modelo, os diversos sistemas sociais,
especificamente as instituicGes, as classes e grupos sociais, as associagcdes, organizacdes
socioeconomicas, etc., agem com base nas diferencas de interesses, organizacdo e representacoes
coletivas tanto na forma de cooperagdo e consenso, como na forma de conflitos. Por conseguinte, a
formacé&o do Estado-providéncia, esté alicercada num processo de interdependéncia e de conflitualidade

entre 0s VArios sistemas sociais que concorrem para a organizagdo das sociedades.

Como reflexo do processo politico de integracdo dos poderes sociais e economicos diferenciados, o
poder politico adquire mais poderes e legitimidade, contudo este processo origina maiores gastos sociais,
levando o Estado a aumentar presséo fiscal. Embora, o mecanismo de concertagédo social contribua para
a diminuicdo das incertezas e da conflitualidade social, também produz simultaneamente uma

segmentacao do mercado laboral e dos beneficios sociais.

Para Leibfried e Ziirn (2005), a defini¢do de Estado-Nacao moderno esta ligada a quatro dimensdes:
0s recursos, a lei, a legitimacdao e o bem-estar. O Estado-providéncia cresceu, em diversos paises, através
da internacionalizacdo, de nacionalizagbes e na defesa do Estado nacional, contudo os ritmos de
crescimento sdo diferentes nas diversas areas, especialmente na salde, pensdes, utilidade publica,
protecdo ao consumidor, etc. As quatro dimensfes reinem e centralizam as atividades estatais a esfera
nacional, assim, surge um Estado multi-funcional que combina as fungdes territoriais, assegura as leis,

¢ um Estado democrético e interventor.

1.1.1.3- EFEITOS E CONSEQUENCIAS

Este modelo contribuiu, duma forma clara e inequivoca, para a atual configuracdo das sociedades, bem
como para o aparecimento dos problemas com que as sociedades se confrontam atualmente. De acordo
com Esping-Andersen (2002), existem duas razfes para questionar o Estado-providéncia: a primeira
consiste na dificuldade de manter o status quo dadas as adversas condi¢cGes demograficas e financeiras,
a segunda parece que o status quo esta, cada vez mais, fora de moda e doente para enfrentar os grandes
desafios que tem pela frente. Os sistemas de protecdo social existentes, uma vez que as circunstancias
mudaram, em vez de promoverem, podem dificultar o crescimento do emprego e a competitividade das

economias. Os desafios que hoje se colocam aos sistemas politicos sdo outros, designadamente: aumento
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da taxa de desemprego, producéo regular da segmentacdo do mercado de trabalho, agravamento da carga
fiscal e das obrigacOes sociais, excessiva normalizagdo e regulacdo da vida quotidiana, familias atipicas,
expansdo constante do Estado na sociedade. Assim, as recentes tendéncias vao no sentido da retracdo
do papel do Estado, através da desregulamentacéo da vida social, ficando este com fungées de orientador
e catalisador das energias da sociedade (Mozzicafreddo, 2000).

Pode-se concluir entdo que Estado-providéncia tem contribuido para uma relativa alteragdo da
estratificacdo social nas sociedades, nas questfes de cidadania e na promoc¢do das igualdades de
oportunidades, mas também na modificacdo das relacBes sociais. Esta reorganizacao da estrutura social
¢ conseguida através de mecanismos, diretos ou indiretos, de redistribuicdo do rendimento,
consubstanciado nos sistemas de seguranga, assisténcia e acdo social que visam corrigir as
disfuncionalidades do mercado. Como consequéncia da reorganizacéo social, o Estado aumentou as
despesas e para fazer face a esta situacéo teve de aumentar a carga fiscal, de modo a obter receita. Este
efeito perverso é hoje uma das dificuldades com que este modelo se depara. Neste contexto, as recentes
tendéncias apontam para a privatizagao e descomprometimento na gestéo e fornecimento de bens sociais
publicos (Mozzicafreddo, 2000).

A interdependéncia entre integracdo sistémica, ao nivel da esfera publica e institucional, e da
integracao social, determina-se ao nivel dos grupos e extratos sociais. Consequentemente, a auséncia de
integracdo e interdependéncia, nos niveis sociais, pode originar disfuncionalidades do sistema
democratico. A diminui¢cdo da conflitualidade pode, presumivelmente, determinar que situaces das
minorias, ndo sejam atendidas, por outro lado, a reducdo de conflitos e da mobilizacao social podem
confluir para a aceitagcdo dos mecanismos de seletividade e diminuir o alcance e a efetividade dos direitos
institucionais entretanto instituidos. Importa salientar que, a preeminéncia da legitimidade funcional,
com base no processo de negociagdo-concertacao social e que na pratica politica assente no equilibrio
entre os diferentes agentes sociais, transporta alguns defeitos e disfuncionalidades no sistema. O facto
de este processo beneficiar, principalmente, 0s grupos sociais e 0s interesses daqueles que tém maior
peso na sociedade, tem como consequéncia preterir os demais grupos na redistribuigdo positiva dos
beneficios sociais, resultantes do equilibrio negocial. Consequentemente, surge o problema da exclusédo
social de segmentos da populagdo laboral (afetados pela inovagao tecnoldgica e reestruturagdo do tecido
industrial e agricola), bem como a marginalizagdo de certos grupos sociais, que ficam excluidos dos

possiveis beneficios de integragdo social.

O Estado-providéncia implica um contrato social com o cidaddo, este foi um dos principais
principios, que norteou varias geracGes e, portanto, representa um contrato profundamente
institucionalizado. Na verdade, aqui reside um obstaculo & introducéo de reformas (Esping-Andersen
2002). Compreendendo os trés pilares referidos (mercado, familia e governos) e tendo em linha de conta
os problemas sociais referenciados é necessario redefinir o papel do Estado e dos parceiros sociais na

sociedade.
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1.1.2. ESTADO REGULADOR

Com o modificar das circunstancias, o palco para um Estado que atuava como produtor de bens e
servicos, torna-se cada vez mais um cenario regulador dos procedimentos do mercado, intervindo pelas
mesmas causas que fundam a intervencdo do Estado na economia de mercado, ou seja, essencialmente
pelas falhas de mercado. O Estado passa a intervir menos na economia, liberalizando os mercados e
autorizando a concorréncia entre 0s mais variados operadores, a0 mesmo tempo sujeitando-os a regras

concebidas e impostas por agéncias especializadas (Vogel, 1996).

O elevado nimero de privatiza¢des que ocorreram no final dos anos 70 do séc. XX, e as orientagdes
liberais e da europeizacdo das politicas publicas evidenciaram a transicdo do Estado Interventor para o
Estado Regulador. A regulacdo na Unido Europeia foi durante algum tempo vista com bastantes
reservas, uma vez que a elaboragdo dos regulamentos por uma entidade supranacional poderia ndo ter
uma féacil aplicabilidade em todos os Estados-Membros. Essas reservas foram desaparecendo a medida
que os proprios Estados-Membros se apoiavam e observavam os resultados das experiéncias europeias

para o desenvolvimento da regulacdo no interior das suas fronteiras.

1.1.2.1- ENQUADRAMENTO ANALITICO

Para Majone (1997) observa-se a mudanca de paradigma entre o Estado interventor e o Estado regulador.
As politicas de redistribuicdo e estabilizacdo econdmica foram as mais importantes com o final da Il
Guerra Mundial onde teve inicio o periodo de reconstrucdo das economias europeias. Ao mercado
competia o papel de fornecer 0s recursos necessarios para pagar o crescimento do governo, e qualquer
falha que pudesse existir neste campo, era mais do que motivo para a intervencdo governativa,
privilegiando a centralizacdo do capital e a nacionalizacdo de sectores chave da economia (Majone,
1997). Assim, a partir dos anos 70, 0s assentimentos democratico-sociais acerca do Estado-providéncia
comecaram a enfraquecer. A combinacéo de elevadas taxas de desemprego e de inflagdo ndo podiam
ser explicadas sem vir a ideia as politicas de regulagdo Keynesianas. O modelo de servi¢o publico,
associado a uma tradigdo intervencionista do Estado e suportado por monopdlios naturais geridos por
empresas publicas foi posto em causa, especialmente a partir da década de 80, em que se assistiu a
promogdo das privatizagbes como instrumento de politica orcamental. Paralelamente, a problemética do
Estado-providéncia, aliada a fendmenos de ineficiéncia e disfuncionalidade na Administracéo Publica,

forca as organizagOes publicas a adquirir novos contornos e a assumir novos papéis.

As mutacOes na matriz Estado-providéncia roubaram unidade e homogeneidade a sua intervencéao
econOmica e o Estado que antes se limitava a desenvolver a sua administracdo direta tradicional, vai-se
desmantelando em novas entidades publicas e privadas sujeitas a sua tutela que formam um conjunto de

centros de poder com interesses e ldgicas distintas (Montalvo, 2003).
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1.1.2.2- CONCEITO EAMBITO

O Estado regulador caracteriza-se, pela reducdo da funcdo operativa do Estado e pelo relevo da sua
vertente institucional, que combina a desregulacéo de formas de intervencéo estatal com a imposicédo de
regras publicas sobre as atividades privadas de especial sensibilidade comunitéaria, e com ligacdo a esfera
publica, das quais o Estado se abstraiu (Montalvo, 2003). Este modelo difunde as privatizaces, a
liberalizacdo, a reforma do Estado-providéncia e também a desregulacdo do Estado em muitos dos
sectores a que estava afeto. O que se passou nesta época foi que os tradicionais métodos de regulacéo e
controlo foram postos em causa pelo desenvolvimento tecnol6gico, da economia e das ideologias, sendo
amplamente transformados. Contudo, o termo desregulacdo pode ser impreciso, porque o que se passou
na pratica, ndo foi um desmantelamento total das formas de regulagéo publica, ficAmos longe da situacao
do laissez-faire, emergiu uma combinacdo da desregulacdo com novas formas de regulacdo
possivelmente aplicadas a niveis de governanca diferentes, sendo assim desregulacéo pode igualmente
significar uma regulagdo menos restritiva ou rigida. (Majone, 1997).

A mudanca de um Estado produtor e prestador para um Estado regulador abriu o caminho a iniciativa
privada, e modificou a forma tradicional de servi¢co publico. Esta influéncia levou ao crescente
desenvolvimento das industrias de rede, mantendo-as, contudo, sujeitas as exigéncias da equidade.

1.1.2.3- CARACTERISTICAS E RESULTADOS
Segundo Majone (1997), as teorias politico-econémicas modernas distinguem trés tipos de intervencao

do Estado na economia:

=  Redistribuicdo do rendimento - compreende todas as mudangas de recursos de um grupo
de individuos, regides ou paises, para outro grupo, bem como provisao de servigos sociais, como

a educacdo, a seguranca social e a satde.

= Estabilizacdo macroeconémica - pretende alcancar elevados niveis de crescimento
econémico e de emprego, tendo como principais instrumentos a politica fiscal e monetaria,
juntamente com a politica industrial e de emprego.

»= Regula¢do do mercado — politicas destinadas a corrigir as varias falhas do mercado,
designadamente ao nivel das externalidades negativas, dos monopo6lios de poder, dos indices

incompletos de informacéo, do insuficiente nimero de bens publicos, entre outros.

Embora ndo exista um conceito univoco para a regulacéo, ela é, regra geral, entendida como uma
forma de intervencdo do Estado fundamentalmente distinta daquela que o associa ao exercicio direto de
uma atividade produtiva ou de aprovisionamento de bens e servigcos (Baldwin & Cave, 1996). O
crescimento da regulagdo na Europa pode ser clarificada se considerarmos trés grupos de estratégias: as
privatizacOes, liberalizacéo e reforma da regulagéo (desregulagéo); a adaptacdo das politicas domeésticas

e instituigdes a integracdo Europeia; e o crescimento indireto do governo. Durante as Ultimas duas
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décadas, todos os governos da Europa Ocidental, tém adaptado estas estratégias, embora o timing, a
velocidade, e as determinagdes das suas escolhas se alterem muito de pais para pais (Majone, 1997).
Para Peters, (1997) o Governo funcionard melhor se for administrado como um organismo do sector
privado, conduzido pelo mercado em vez de pela hierarquia. N&o é possivel refutar a importancia da
eficacia e da eficiéncia no sector publico, mas ndo se deve esquecer que existem outros valores

importantes, como a liberdade, a legalidade, a legitimidade, a equidade e a justica social.

Para compreender as relacBes existentes entre as privatizacdes e as politicas de regulacdo, tem que
se ter presente que a propriedade publica tem sido, historicamente, o principal modo de regular a
economia na Europa. Todavia, 0 crescimento e a utilizacdo das empresas publicas difundiu-se com o
desenvolvimento das chamadas utilidades publicas, como é o caso do gas, da gua, do telefone, da luz,
entre outros. A falha da regulacdo por parte das empresas publicas explica o porqué da migragao ocorrida
para um modo de controlo em que as utilidades publicas e as outras industrias, que afetam o interesse
publico, séo deixadas em maos privadas, mas sujeitas a regras desenvolvidas e forgadas por empresas
especializadas. Assim, a relacdo causal estabelecida entre a privatizacdo e a regulacdo estatal

proporciona uma importante, ainda que parcial, explicagdo do crescimento do Estado regulador.

A segunda estratégia tem a ver com as politicas estabelecidas pela Unido Europeia que interferem no
dia-a-dia dos Estados-membros e afetam as suas politicas domésticas e nacionais. A regulagao europeia
cresceu, ndo apenas quantitativamente, mas também qualitativamente e tem sido muitas vezes mais
inovadora que os proprios Estados na defini¢do das suas politicas, mas também, é importante realcar,

que a expansao das suas competéncias permanece confinada a regulacdo social e econdmica.

Existe atualmente uma estratégia de cooperacao entre as instituicdes de regulagdo nacionais e as
europeias, e essa evolucdo deve-se essencialmente a dois aspetos, por lado o elevado grau de
harmonizacgdo das leis nacionais, e por outro a independéncia destas instituicdes face aos governos. A
delegacdo dos poderes europeus nos Estados-membros é um dos fatores que mais contribui para o
crescimento do Estado regulador, desta forma, o desenvolvimento da Unido Europeia enquanto, Estado
regulador, das politicas langadas a nivel europeu, tem influenciado também fortemente o
desenvolvimento das capacidades reguladoras dos Estados-membros (Majone, 1997). A normalizacdo
das situagdes, beneficios e procedimentos administrativos € um dos instrumentos que um estado
democratico tem ao seu dispor para introduzir igualdade de tratamento e de limitacdo das assimetrias

produzidas pela evolucdo das sociedades democraticas e de mercado. (Mozzicafreddo, 2001).

Nos anos noventa do século XX, em varios paises europeus, incluindo Portugal, verificou-se um
“boom” de entidades reguladoras especializadas em varios setores, provocado, em parte, pela criagdo,
manutenc¢do ou transformacgdo de empresas de capitais publicos a0 mesmo tempo que se abriam ao
mercado certos setores regulados (energia; telecomunicagfes; concorréncia, etc.). Portanto, a novidade

da regulacdo ndo reside no conceito, mas sim na criacdo de varias entidades reguladoras independentes
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que, no tempo, tém coincidido com a revalorizacdo ideoldgica do mercado (enquanto forma de
organizacdo econdmica adequada) e com o cumprimento dos objetivos préprios do processo de
integracdo europeia. A transicdo de uma governacdo direta para indireta é a terceira causa do
crescimento do Estado regulador. Destacam-se assim, 0s aspetos microecondmicos da descentraliza¢éo
administrativa e regionalizacdo, da delegacdo de responsabilidades para o sector privado e para
OrganizagOes ndo-Governamentais, etc. As tendéncias descentralizadoras voltadas para os governos
locais, ajudaram o Estado a equilibrar o orcamento, e a diminuir as despesas a nivel central, transitando

0s problemas para outro nivel de governacdo (Antunes, 2003).

A governacdo indireta do Estado envolve ndo s6 uma estrutura de responsabilidade acentuada, como
também, novas formas de controlo e de prestacdo de contas. A cria¢do de novas agéncias nasce como a
expressdo institucional da existéncia de um novo modo de a¢do do Estado, que assenta em regras
destinadas a facilitar a integracdo do mercado e a corrigir as suas falhas, associam a flexibilidade e o
conhecimento, sendo capazes de se interessar por areas esquecidas pelo governo. Assim, 0s governos
constituiram empresas para realizar funcdes de caracter local ou regional, porém esta medida tem sido
criticada por alguns, que referem, que dificulta o controlo publico e a prestacéo de contas dos dinheiros
publicos, e por outro lado pode desvirtuar a concorréncia do mercado. Para Carapeto (2003) estas
agéncias podem, muitas vezes, conduzir a situa¢Ges de reduzida legitimidade, e esta situacdo deve-se,
fundamentalmente, a dois fatores: os dirigentes ndo sdo eleitos pelo povo, dando-lhes falta de
representatividade democrética; falta de accountability, ja que a partida, sdo entidades independentes do

poder e da legislacdo estatal.

Além de novas estruturas organizacionais e arranjos institucionais, a passagem do Estado-
providéncia para o Estado regulador implicou, também, a emergéncia de novos atores na arena politica.
Na verdade, o envolvimento dos tribunais na administracdo e na politica é talvez a consequéncia mais
importante do crescimento do Estado regulador. Também, os reguladores sdo outro importante grupo de
atores, a regulacdo depende fortemente da componente cientifica e técnica, e dos conhecimentos

econdmicos, a pericia € considerada uma importante fonte de legitimacao das agéncias reguladoras.

O sector empresarial foi sempre muito hibrido, e desde o aparecimento das empresas publicas
constituidas sob a forma de sociedades, que esta cada vez mais préximo do Estado (Albrow, 2001). De
facto, as evidéncias tém mostrado uma crescente evolugdo na contratacéo de servigos que antes estariam
concentrados apenas no sector publico (Erridge, 2003). O mercado assume-se como alternativa ao sector
publico, o qual podera continuar a recorrer a si proprio, ao sector privado, ao sector voluntario ou ainda
optar por misturar diversos sectores nas suas opcdes. Ao efetuar acordos com os privados o Estado adota
uma postura mais colaborante, mas ao mesmo tempo, procura exercer uma atividade de controlo através
das inspecdes e das auditorias. Na realidade, existe um reconhecimento da experiéncia, financiamento
e tecnologia presente no sector privado, a diferenca talvez prevaleca no facto de o sector pablico mostrar

maior respeito pelas crencas publicas e um reconhecimento pela contribuicdo comparativamente com o
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que os trabalhadores do sector publico podem oferecer (Albrow, 2001). Naturalmente exige-se
mudancas que facilitem a descentralizacdo, a flexibilidade, profissionalizacédo, e formas de autoridade
baseadas na reputacdo e na competéncia comprovada e ndo no controlo coercivo. A transformacéo
realizada ao nivel do Estado, da coer¢do para o conhecimento, torna as fronteiras permeaveis e da poder
aos agentes (Albrow, 2001).

1.1.3-NOVA GESTAO PUBLICA E A NOVA ADMINISTRACAO PUBLICA

Com a necessidade de introduzir técnicas de gestdo empresarial surge nos anos 80 do século XX a Nova
Gestao Publica, no seguimento dos primeiros movimentos da Administragao “Managerial”, em paises
como a Nova Zelandia, os Estados Unidos da América e na Escandindvia, entre outro. A New Public
management é orientada para os modelos de mercado, incutindo uma nova abordagem aos cidad&os, que
passam a ser tidos como clientes dos servi¢os publicos. Pressupde a autonomizagdo da gestdo dos
servicos publicos, estimulando a competitividade e o espirito empreendedor dos funcionarios, criando

incentivos e apoiando-se na orientacao para os resultados.

A necessidade de repensar o papel do Estado e aligeirar o seu peso e a sua despesa levou ao encontro
de dois caminhos - da privatizacdo e da desregulamentacdo, cujos resultados seriam a otimizagéo dos
recursos do Estado e a estrita concentracdo da sua agdo em atividades que constituiam obrigacdes de
servico publico, ndo suscetiveis de serem legadas aos mercados. Através deste modelo promovem-se
elevados padrfes de qualidade e transparéncia nos servigos prestados, apoia-se a descentralizacdo de
responsabilidades e aposta-se na gestdo de recursos humanos e avaliagdo de desempenho, assumindo-

se um conjunto de técnicas e valores caracteristicos do sector privado.

Assumindo o primado da desburocratizagdo, a New Public management, menos administrativa,
promove a definicdo de objetivos pessoais e organizacionais e a definicdo de indicadores de
desempenho. A avaliagio do desempenho associam-se a transparéncia e a prestagio de contas. Como
afirma Bilhim (2003), a New Public management estd na concec¢do inicial do Sistema Integrado de
Avaliacdo do Desempenho da Administracdo Publica. Os beneficios alcangados com a Nova Gestéo
Publica foram, contudo, insuficientes no que a melhoria da eficécia das organizacdes e da qualidade da
resposta ao cidaddo diz respeito, verificando-se a continuidade das caracteristicas do modelo burocréatico
na acao dos funcionarios puablicos, ainda que se tivesse procurado flexibilizar a organizacéo e gestdo

deste recurso.

Apesar de a New Public management ter trazido uma outra dindmica para as organizacGes e
contribuido para a obtencdo de melhores resultados, a sua orientacdo economicista descurou a
necessidade que os cidaddos vinham sentido em participarem na gestdo da coisa publica e na defesa de
interesses comuns. Conforme referido, os modelos de governacdo evoluiram no sentido da partilha de
responsabilidades, com a necessaria participacdo de um conjunto vasto de atores e a criagdo de redes

politicas. Também a Administracdo Publica sofreu o reflexo das novas orientac@es, capacitando 0s
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cidaddos para a implementacg&o de politicas publicas, dado que estes sdo 0s seus principais beneficiérios,

e obrigando-se a promover valores de justica e equidade.

De acordo com Sandel (1996) e Schubert (1957), citados por Denhardt e Denhardt (2000:552), a
ideia que prevaleceu até ao surgimento da New Public management foi a de que o governo existia para
assegurar que os cidaddos podiam fazer escolhas de acordo com os seus interesses pessoais, garantindo
certos procedimentos e direitos individuais. Desta forma, os cidaddos devem olhar para além dos seus
interesses pessoais, dando relevancia ao interesse publico, adotando uma perspetiva mais abrangente e
de longo prazo, que requer conhecimento dos assuntos publicos e um sentimento de pertenca, uma
preocupacdo com o todo e uma ligacdo moral com a comunidade cujo destino estd em jogo. Os gestores
publicos devem olhar para os cidaddos como cidaddos, e ndo como meros eleitores, partilhando

autoridade e negociando, reduzindo o controlo e confiando na eficicia da colaboracéo.

De acordo com Denhardt e Denhardt (2000:553-557), os principios da Nova Administracdo Publica

sd0 0s seguintes:

= Servir em vez de conduzir ou controlar. Importa ajudar os cidaddos a convergirem para
interesses partilhados. As politicas hoje resultam da intervencao de varios atores e interesses. E
0 Governo é um dos atores;

= O interesse publico acima das escolhas individuais. Os gestores publicos devem criar uma nocao
base, coletiva e partilhada, do interesse pablico, de modo a criar interesses e responsabilidades
partilhados;

= Pensar estrategicamente e agir democraticamente. As politicas e os programas devem, efetiva e
responsavelmente, ser alcancados através de esforcos coletivos e processos colaborantes;

= Servir cidaddos em vez de clientes. Os funcionarios pablicos ndo devem meramente responder
a solicitacbes de clientes, mas apostarem na construgdo de relacionamentos de confianca e
colaboragédo com os cidaddos;

= Necessidade de prestagdo de contas. Os funcionérios publicos devem prestar aten¢do nao apenas
ao mercado, mas também a Constitui¢do, aos valores da comunidade, as normas politicas, aos
padrdes profissionais e aos interesses dos cidadaos;

= Valorizagdo das pessoas e nao apenas da produtividade. As organizac6es publicas e as redes em
que operam serdo melhor sucedidas se operarem através de processos de colaboracdo e lideranca
partilhada baseada no respeito por todas as pessoas;

= Valorizagdo da cidadania e do servico publico acima do empreendedorismo. Todos 0s
funcionarios publicos e os cidaddos devem empenhar-se significativamente na concegdo de
contributos com significado para a sociedade, procurando evitar-se que os gestores publicos

atuem como se os dinheiros e os bens publicos Ihes pertencessem.
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Quadro 1.1.3.1 - Comparacdo dos modelos de Administragdo Publica

Vanessa Cavaca

ADMINISTRAGAO PUBLICA CLASSICA

NEW PUBLIC MANAGEMENT

NOVA ADMINISTRACAO PUBLICA
NEW PUBLIC SERVICE

Base teorica e epistemoldgica

Politica; discurso social e politico

estimulado por ciéncia social incauta

Economica; dialogo mais sofisticado, baseado

na ciéncia social positivista

Democratica; abordagens variadas ao
conhecimento (positiva, interpretativa, critica e
p6s-moderna)

Racionalidade dominante e modelos
de comportamento humano

Racionalidade sucinta; “homem
administrativo”

Racionalidade técnica e econdmica; “homem
econdomico” (ou o decisor em interesse
préprio)

Racionalidade estratégica; testes de
racionalidade (politica, econémica,
organizacional)

Concegao do interesse publico

Definido politicamente e expresso na lei

Representa a agregagdo dos interesses
individuais

Resulta de um di&logo acerca de partilha de
valores

Publico

Utentes e eleitores

Clientes

Cidadaos

Papel do governo

Remar (desenhando e implementando
politicas com um Unico objetivo,
politicamente definido)

Dirigir (agindo como incentivador das forcas
de mercado)

Servir (negociando e intermediando interesses
de cidaddos e de grupos, e criando valores
partilhados)

Mecanismos para o alcance dos
objetivos politicos

Administracdo de programas através de
agéncias governamentais

Criag8o de mecanismos e estruturas de
incentivos para o alcance de objetivos
politicos através de agéncias privadas e ndo
lucrativas

Configuracéo de coligacGes de agéncias
publicas, ndo lucrativas e privadas para resposta
a necessidades mutuamente sentidas

Abordagem a prestacéo de contas

Hierarquicas — gestores sdo responsaveis
perante lideres politicos eleitos
democraticamente

Orientacéo pelo mercado — juncéo de
interesses individuais resulta em beneficios
desejados por grupos de clientes

Multifacetada — funcionarios publicos devem
respeitar a lei, valores da comunidade, padrbes
profissionais e interesses dos cidaddos

Discricionariedade administrativa

Limitada para os oficiais administrativos

Alargada no sentido do alcance de objetivos
empreendedores

Necessaria mas circunscrita e
responsabilizadora

Estrutura organizacional

Organizag@es burocraticas; autoridade do
topo para a base nas agéncias; controlo ou
regulagdo de clientes

Organizac@es publicas descentralizadas com
controlo primario a cargo das agéncias

Estruturas colaborantes, com lideranca
partilhada interna e externamente

Base motivacional dos funcionarios e
gestores publicos

Pagamentos e beneficios; protecdes do civil
servisse

Espirito empreendedor; desejo ideoldgico de
reducdo do tamanho do governo

Servigo publico; desejo de contribuir para a
sociedade

Fonte: Denhardt e Denhardt (2000:554)
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1.1.4 - PERSPECTIVA DO ESTADO ACTUAL

A Administracdo Publica esta numa encruzilhada: a evolugdo da complexidade e da democratizagao das
sociedades nas ultimas décadas e o papel que o Estado tem vindo a assumir na regulacéo politica, social
e econdémica, bem como os constrangimentos fiscais manifestados dos Gltimos anos, péem-na em causa.
(Mozzicafreddo, 2001)

Presentemente, a crise que se assiste no Estado, € por um lado, uma crise interna do Estado-
providéncia, e por outro, existem fatores externos que representam caminhos alternativos ao Estado-
nacdo, levando-o a ficar muitas vezes ultrapassado por fendmenos, que de uma maneira geral, tém a ver
com a propria globalizacdo (Esping-Andersen, 2000). Refira-se as tens@es, que existem entre o poder
nacional e o internacional (principios universais), sdo também a for¢ca motriz para a mudanca, 0s
governos nao podem passar por cima dos mercados e das leis, assim o facto de serem assinados acordos

mais alargados apenas vem reforgar a sua perda de soberania (Albrow, 2001).

Pese embora o bem-estar social seja formado pelos contributos do Estado-providéncia, dos mercados
e das familias, existem muitas opinides em relacdo ao Estado-providéncia: é considerado ineficiente,
sobrecarregado e ameacado ou simplesmente a funcionar mal; deveria emagrecer radicalmente; deveria
ser reforcado; deveria sofrer uma revisao geral (Esping-Andersen, 2000). Certo é que deveria ser
repensado de modo a pér em pratica um sistema de protecdo social mais compativel com os tipos de
economia, emprego e familia atualmente existentes, uma vez que as revolugdes que tém vindo a ocorrer

nestes campos, estdo a criar novas oportunidades, mas também novos riscos e necessidades sociais.

Para Leibfried (2005), atualmente o Estado moderno, apogeu na Europa Continental é realmente um
monstro com varias formas, que personifica muito mais do que as definicdes unidimensionais de Estado
podem entender. O Estado regula a economia, 0 mercado de trabalho, combate a criminalidade, garante
a educacdo, garante uma estrutura para a democracia, comporta o bem-estar social, recolhe taxas, etc. O
Estado assumiu, ao longo dos anos, diversos riscos da sociedade que até ai eram assumidos
individualmente pelas pessoas que neles incorriam (Machete, 2003). Porém, os servicos publicos e as
pressdes impostas hoje ao Estado sdo diferentes das colocadas quando estdvamos na época aurea do
Estado-providéncia (Machete, 2003). A maior aten¢do dada & qualidade e ao servigo, assim como a
capacidade melhorada de criar, utilizar e gerir a informacéo, representam progressos reais e irreversiveis

na gestdo das organizagdes publicas (Peters, 2000).

O aumento da diferenciagao social, imposta pela divisdo do trabalho e pelas hierarquias, foi exigindo
constantemente do Estado novas formas de regulagdo para coordenar as fun¢des que sdo criadas e as
relacdes estabelecidas entre o individuo e a sociedade. Ao mesmo tempo que o Estado tinha que colmatar
as incapacidades do mercado, ao proporcionar bem-estar a sociedade, era igualmente exigido que se

mantivesse firme e desenvolvesse economicamente o pais (Machete, 2003).
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Nos ultimos anos o Estado tem vindo manifestar-se de maneira mais indireta, do ponto de vista da
administracdo e da regulacdo. As transferéncias de competéncias nos niveis regionais e locais, 0
desenvolvimento de instituicGes de administragdo de regulacdo, as parcerias publico-privadas, entre
outras entidades, esta, ao nivel europeu, a indicar uma transformagdo da forma de uma administracéo e
regulacdo mais indireta. No contexto da atual crise, pode-se diminuir os riscos da dicotomia entre Estado
e mercado, dando uma maior atengdo as varias possibilidades de colaboracdo entre os setor publico, o
setor privado e o terceiro setor, tanto na dimensdo da governagdo, como na da prestagdo de servicos
publicos especificos.

O Estado depara-se com um problema fundamental , que € o de lidar de uma forma global, eficiente,
equitativa e consistente com 0s processos de mudanga e com todas as tensdes e contradicdes que lhes
sdo inerentes. Este objetivo s6 possivel de concretizar com uma harmonizagdo entre a economia e a
sociedade, fundada na ética da responsabilidade e da solidariedade. Os mecanismos de regulacéo
independente enfrentam também a dificuldade sentida na incapacidade que os modelos de Estado Social
vigentes apresentam na solugdo para os problemas concernentes a vida dos cidaddos. Desta forma, a
reformulagéo do papel do Estado e da regulagéo independente ndo deve ser isolada do reequacionamento
do welfare state. Existem, atualmente, varias respostas para a pergunta, qual a dimenséo ideal do estado?
Temos por um lado os que defendem um Estado menos interventivo, as privatizaces, a transferéncia
de fungdes do Estado para o dominio privado, ou seja a redefinicdo do papel Estado, por outro os que
estdo a favor de um Estado mais intervencionista, destacando os beneficios das politicas publicas e do
crescimento das liberdades pessoais que acompanham essas acfes. Apos a segunda Guerra Mundial as
pessoas reconheceram a agcdo mais intervencionista do Estado, o que conduziu ao Estado-providéncia e
a prossecucdo das teorias keynesianas. Esta ficou conhecida como a época de ouro do Estado
intervencionista, contudo, deixou marcas negativas em varias areas. No fundo, idealizou-se de tal forma
os beneficios que os politicos e os burocratas tinham nas questdes sociais, e no bem-estar dos cidadaos,
que se ignorou as suas possiveis consequéncias. Em contrapartida, entre os anos 80 e 90, ocorreram um
conjunto de iniciativas que iria mudar a presenca e a dimensdo no mercado dos sectores publico e
privado. Entre elas apontam-se as privatizacGes ja referidas, a criacdo de regras orcamentais
equilibradas, a redugdo do défice publico, as constituicdes fiscais, as iniciativas de financiamento

privado, as parcerias publico-privadas, entre outras.

A futura dimenséo e forma do sector pablico esta intrinsecamente ligada as questdes demogréficas,
incluindo a composicao das faixas etéarias da populagdo, o papel das mulheres no mercado de trabalho e
a constituicdo das familias, e do papel complementar que o sector privado desempenhara na esfera
publica. Também, séo as transformacdes tecnoldgicas e a predominancia dos empregos no sector dos
servicos que, similarmente provocam mudangas e riscos nas estruturas sociais, e criam grupos de

vencedores e perdedores. Os trabalhadores menos qualificados, que produzam em grande escala, ndo
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tém os seus postos de trabalho garantidos, com a chegada do século XXI e podem ndo ter o apoio do

Estado-providéncia. (Esping-Andersen, 2002).

Estas transformacdes colocam uma grande pressao aos governos, uma vez que € exigido um sistema
publico mais eficiente e eficaz, com servigos competentes e dindmicos, e que 0 processo seja executado

com baixos custos e evitando o0 aumento da carga fiscal.

Importa sobretudo concluir que, o0 modelo de estado ndo é rigido e esta intimamente ligado ao
interesse publico que caracteriza determinada época, e como refere Mozzicafreddo, “o interesse pablico
€ como o0 amor, que muda segundo o tempo, 0 espaco e as circunstancias. As alteragdes, quer do interesse
publico, quer do amor, resultam do sentir e das expectativas dos individuos, numa dada época e das
necessidades e possibilidades, divergentes e dindmicas, que 0s mesmos experimentam e para o qual,

financeira e emotivamente, contribuem”.

1.2. AGOVERNANCA

A eficaz governacdo e a efetiva participacdo dos cidaddos sdo pontos chave na orientacdo das
democracias modernas. A participacgdo dos cidaddos na esfera publica associa-se a condicao de cidadania
dos administrados que assumird maior ou menor dimensdo consoante as regras que 0s sistemas
imprimem no funcionamento do Estado e dos organismos que materializam as suas fungdes. O conceito
de governacdo compreende, tanto as instituicbes do governo, como as a¢des destinadas a definicdo e
realizacdo dos interesses gerais (politicas publicas, legislagdo, administracdo, etc.). A funcdo de
governar e a responsabilidade pela governagdo, durante um longo periodo de tempo, foi somente
executada pelas instituices estatais, os cidaddos e as organizacdes atuavam, apenas, de acordo com as

suas expectativas egoistas ou altruistas (Catala, 2005a).

Na prética, todos os dias estamos em contacto com exemplos de governanga. Um exemplo muito
atual € a “concertagdo social” em que varias entidades (Governo, confederagdes sindicais e patronais,
etc..) se concentram na coordenacao de interesses sobre temas como salarios, dispositivos de prote¢do
social, controlo de inflagdo, condigdes de melhoria da competitividade das empresas e da economia,

etc., procurando garantir metas coletivas.

No que respeita &s politicas de habitagcdo e reabilitacdo, a governanga — no sentido da gestdo
participativa — é uma chave fundamental a prote¢do do patriménio publico, fundamentando o direito que
o cidad&o tem de proteger a coisa publica. E de notar também a consciencializacio da importancia dos
atores (proprietarios, habitantes, trabalhadores e utilizadores das areas decisores politicos e instituicdes
publicas, promotores imobiliarios e investidores, associa¢Oes locais etc.) e das suas decisdes individuais
como mecanismos fundamentais de mudanca. No final da década de noventa, em todas as areas de
politica (conservacgdo do patriménio, habitagdo, coesdo social, desenvolvimento local, etc.) se defende
a implementagdo de processos que sejam: descentralizados, multissetoriais, locais, partilhados,

capacitadores, monitorizados e avaliados (Pinho, 2009).
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Eventual necessidade de integrar novos atores

Poderes publicos
tomam a iniciativa

Identificacéo e Parceria
mobilizacédo dos atores =

Analise e

AAlSE Alteragdes do
diagnostico

contexto

Eventual necessidade de
revisdo da estratégia ou
do plano de agdo

Plano estratégico
-definic8o e hierarquizacéo das
metas gerais e dos objetivos

avaliacdo politica
continua

Monitorizagéo e ‘~ Aprendizagem

especificos l,
Y / Institucionalizagéo
Plano de agéo Implementag&o
-mobilizag&o de recursos -projetos de demonstragéo
-planeamento de agdo -aumentar a escala e replicar

.. A

Figura 1.2.1.1 — Esquema de processos multissetoriais, descentralizados, monitorizados e avaliados (Pinho, 2009).

No que respeita a reabilitacdo urbana, a metodologia de intervencao e as formas de governancga tém
constituido formas continuas de aprendizagem politica, que longe de estarem estabilizados continuardo

a evoluir nos préximos anos.

1.2.1. OS PRINCIPIOS DE UMA BOA GOVERNANCA
De acordo com as Nagdes Unidas a boa governanca tem oito caracteristicas principais: participativa,
orientada para o0 consenso, accountable, responsavel, transparente, eficaz e eficiente, equitativa e

inclusiva e segue a regra de direito da legalidade.

Assim se garante que a corrupgdo é minimizada, os pontos de vista das minorias sdo levados em
conta e que as vozes dos mais vulneraveis sdo ouvidas nas tomadas de decisdo. Os principios de uma
boa governanga encontram-se entdo, intrinsecamente relacionados e vertidos nos principios base da

Administracéo Publica.

N&o existem davidas atualmente de que a administracdo publica deve ser pautada pelos principios
da boa governanga, uma vez que apenas desta forma, se pode garantir uma execucao eficaz, eficiente e
accountable, das politicas e estratégicas publicas definidas por um determinado governo. Os principios
de Boa Governanca sdo interdependentes e cada vez mais importantes para o desenvolvimento
sustentavel das sociedades e para tal, a Administracdo Publica tem sido objeto de constantes alteracoes,
face as exigéncias dos cidadaos e as novas necessidades dos mercados, a urgéncia da reducéo de custos,
alterac6es demograficas e evolucdo tecnoldgica, sendo imprescindivel a melhoria dos servicos prestados
para potenciar o desenvolvimento econémico e social pais. O principio da equidade e inclusdo, implicam

igualdade de oportunidades - dar a cada um o que lhe é devido. O caminho proposto pelos governantes
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deve procurar incentivar o desenvolvimento econdémico de todos os grupos sociais, apelando a
participacdo de um maior nimero de pessoas a ser chamado para o processo de decisdo. A inclusdo e a
participacdo subentende que as minorias sociais tém de estar presentes no processo de decisdo e que
homens e mulheres devem participar, sem distin¢do, igualmente das atividades de governo. Para que
este principio, a primeira vista utdpico, se possa concretizar deve haver um suporte legal e especifico
gue garanta os termos propostos, e iniciativas do Estado que visem a sua sustentacao.

A eficiéncia e eficécia sdo alcangados quando 0s processos e instituicdes governamentais produzem
resultados que vdo ao encontro das necessidades da sociedade ao mesmo tempo em que fazem o melhor
uso possivel dos recursos a sua disposi¢do. O Estado de Direito espelha a estrutura legal justa que se
aplica a todos os cidadaos independentemente da sua riqueza financeira, do seu poder politico, da sua

classe social, da sua profissdo, da sua raga ou sexo.

Deve-se encontrar nas instituicdes governamentais e na forma como procedem os meios para servir
a sociedade como um todo e ndo apenas cidadaos privilegiados. Neste sentido, segundo Mozzicafreddo,
0 conceito de responsabilidade vai além da nogéo de accountability, constitui uma das bases contratuais
da sociedade e da confianga nas instituigdes politicas e administrativas. Este conceito abraga o principio
da utilizacdo e prestacdo de contas dos recursos publicos e da autoridade politica e administrativa, e

também o principio de precaugéo e seguranca das sociedades, cada vez mais exigentes.

O principio da transparéncia assenta na possibilidade de verificar a forma como a gestéo é feita e ter
essa informacéo disponivel. Os cidaddos devem poder informar-se enquanto interessados, mas também
enquanto contribuintes, para poderem ver a atividade como um todo e analisar se 0s objetivos estéo a
ser atingidos. Mais do que "a obrigagdo de informar"”, deve ser incentivado o "desejo de informar",
sabendo que a confianca é também alimentada por uma boa comunicacao interna e externa, sobretudo

se for espontanea, aberta e célere.

Orientagdo para 0 consenso — procurar estabelecer pontes e procurar concordancias. Para ser
alcancada, devem ser considerados os varios interesses dos diversos grupos da sociedade, para as
tomadas de decisdo. Apenas havendo um processo continuo de procura do melhor caminho para a
sociedade e de qual a melhor forma de este ser alcancado, permitird haver algum consenso nas relacoes

sociais e na ambigédo da boa governanca.

Para além da eficiéncia, eficacia e economia tem de haver uma perspetiva de futuro — sustentabilidade
responsiva — dar resposta as necessidades presentes e futuras. Accountability espelha-se na obrigagdo
de prestar contas, haver equidade, prever aqueles que tém mais dificuldade em fazer passar a sua voz e

gerar participacao.
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1.3. EVOLUCAO DAS POLITICAS DE HABITACAO E REABILITACAO COM OS
MODELOS DE ESTADO EM PORTUGAL

A habitacdo e a reabilitacdo urbana tém merecido ao longo dos tempos uma atencao de varios atores e
de diversas politicas publicas na sua abordagem, sendo uma érea transversal que permite influir na
qualidade de vida dos cidaddos. Uma vez que é um tema que cria interdependéncias na area do
desenvolvimento urbano, social, ambiental e econémico, é essencial a sua consciencializagdo. Em
Portugal as questdes da Habitagdo estdo consagradas na Constitui¢do da Republica Portuguesa no Artigo
65° - (Habitagédo e Urbanismo)

1.Todos tém direito, para si e para a sua familia, a uma habitacdo de dimensdo adequada, em
condicdes de higiene e conforto e que preserve a intimidade pessoal e a privacidade familiar.

2. Para assegurar o direito & habitagéo, incumbe ao Estado:

a) Programar e executar uma politica de habitacdo inserida em planos de ordenamento geral
do territério e apoiada em planos de urbanizagdo que garantam a existéncia de uma rede

adequada de transportes e de equipamento social;

b) Promover, em colaboracdo com as regides autbnomas e com as autarquias locais, a

construcao de habitagdes econdmicas e sociais;

c) Estimular a construcgdo privada, com subordinacéo ao interesse geral, e 0 acesso a habitacao
propria ou arrendada;

d) Incentivar e apoiar as iniciativas das comunidades locais e das popula¢fes, tendentes a
resolver os respetivos problemas habitacionais e a fomentar a criagdo de cooperativas de

habitacdo e a autoconstrucao.

3. O Estado adotara uma politica tendente a estabelecer um sistema de renda compativel com

o rendimento familiar e de acesso a habitacao prépria.

4. O Estado, as regides autbnomas e as autarquias locais definem as regras de ocupagéo, uso
e transformac&o dos solos urbanos, designadamente através de instrumentos de planeamento,
no quadro das leis respeitantes ao ordenamento do territério e ao urbanismo, e procedem as
expropriacOes dos solos que se revelem necessérias a satisfacdo de fins de utilidade publica

urbanistica.

5. E garantida a participagdo dos interessados na elaboracao dos instrumentos de planeamento

urbanistico e de quaisquer outros instrumentos de planeamento fisico do territério.

CRP - 1976
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A redacdo deste artigo ndo confina a acdo publica a administracdo central, mas convoca todo o sistema
publico ao nivel central, regional e local (multinivel) e remete para a conciliacdo de vérias areas de
intervencgdo (multidimensional). De igual modo néo restringe o seu cumprimento ao papel do Estado,
mas convoca um sistema plural de atores para a sua promocdo, observancia e desenvolvimento. A forma
como a habitacdo esté inscrita na Constituicdo Portuguesa enquadra e abre portas, assim, a afirmacgéo
das novas abordagens paradigmaticas das questfes da habitagdo. Apesar desta redagdo, a condugdo da
politica da habitacdo em Portugal nas Ultimas décadas foi bastante pressionada por uma lacuna
habitacional (quer do ponto de vista quantitativo, quer qualitativo) decorrente da pressdo da procura e
dos processos migratérios (internos e externos) sobre os grandes centros urbanos. (LNEC).

O boom construtivo que se registou a partir da década de 70 consolidou um desenvolvimento de
periferias urbanas, a coabitarem com manchas significativas de construgdo clandestina, uma promogao
publica de habitacdo que se pode considerar residual mas com impactes negativos relevantes (pela sua
densidade, localizag&o e solugOes arquitetonico-urbanisticas) na configuragdo urbana e uma simultanea
alteracdo de usos e func@es dos centros urbanos consolidados que se fazem sobretudo realgar pela sua

degradac&o acelerada e deficits de capacidade para a sua conservagao (LNEC).

Segundo o estudo sobre a habitagdo, reabilitacdo urbana e inovagéo social no quadro da politica de
coesdo pos 2013 do LNEC, esta dindmica demografica e urbana que acaba por acontecer em Portugal
tardiamente relativamente a outros paises da Europa, veio sustentar algumas das particularidades que
ainda hoje se registam em matéria habitacional no nosso pais. Portugal na década de 90 apresentava as

seguintes particulares:

- Uma expressdo relevante de bairros de barracas e “ilhas” por resolver nas suas duas areas

metropolitanas;

- Um parque publico insuficiente e desqualificado para dar respostas eficazes a procura habitacional

que ndo conseguia ter acesso ao crédito e aos mercados;

- Uma populagdo “proprietaria”, sem recursos e vocacao, que comecava a dar sinais de dificuldades em
garantir a conservacdo de um pargue habitacional, que apesar de recente, carecia de manutencdo e se

encontrava mal equipado;

- Um mercado de arrendamento bipolar praticamente imobilizado (com fixac¢des antigas, rendas muitas
baixas e populagdes envelhecidas, ou expectante/vago ou com solucdes de rendas praticamente

proibitivas);

- Persisténcia de problemas de infraestruturacdo basica e de deficit de equipamentos de apoio e
persisténcia de dificuldades de uma gestdo urbana e dos territérios integrada, eficaz e sobretudo

eficiente.
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Durante a década de 90 a maioria dos paises europeus iniciavam politicas de alienacdo e demoli¢éo
de parques publicos, no entanto, Portugal persistia em colmatar as lacunas existentes através da nova
construgdo e incentivos a construcéo, langava o PER — Programa Especial de Realojamento com 50 000
fogos nas AM’s de Lisboa e Porto com o objetivo de acabar com os bairros de “barracas”, refor¢ava os
instrumentos de apoio publico a construcdo de custos controlados e reabilitacdo de edificado e apenas
experimentava intervengdes pontuais em alguns territorios criticos em zonas histdricas ou de promocéo

publica, a0 mesmo tempo que mantinha uma politica de alienacdo do seu parque mais antigo (LNEC).

A linha liberal que predominava na Europa reprimia os Estado-providéncia face aos mercados no
dominio da habitacdo. Os Estados da Europa Central, de intervencdo tradicional no parque publico,
viriam a principiar a sua rapida (re)privatizagdo, e Estados como os do Sul, onde a promogdo publica
sempre fora escassa, adotariam 0 modelo “casas proprias”, mesmo entre os grupos mais desfavorecidos
economicamente. No entanto, a par desta persisténcia estrutural de problemas por resolver, Portugal
partilha com os restantes paises europeus a urgéncia da necessidade de respostas, de uma renovacao do

setor, bem como de uma mudanga paradigmatica ao seu entendimento.

Este percurso, aberto a uma diversidade de atores, tem vindo a questionar, igualmente, as fungdes do
Estado nos seus diversos niveis, mas também a esclarecer lacunas e evidéncias na otimizacao da sua
vocacgdo, papel e lideranca na relacdo com os restantes atores. De facto, a persisténcia num papel
meramente regulador de mercados e de retaguarda ou de portador de solugdes de emergéncia nestas
matérias tem-se vindo a revelar insuficiente, genericamente insatisfatdrio, sendo mesmo inadequado, na
exploragdo de todo o papel “sintético” das questoes da habitacdo para os restantes dominios de politica
publica e consolidacdo da funcéo publica na construgdo e desenvolvimento de bem-estar das populacdes
(LNEC).

Ainda segundo estudo sobre a habitacéo, reabilitacdo urbana e inovagéao social no quadro da politica
de coesdo pds 2013 do LNEC, é verificado que embora cada vez mais se registe a atencdo pelas politicas
de habitacdo e reabilitacdo urbana para a discussdo das questdes de coesdo social e territorial, tem
dominado o principio da subsidiariedade’, sendo o desenho de politicas da habitacéo e reabilitacdo
urbana, no seu concurso para as politicas de coesdo, da responsabilidade dos seus Estados-Membros
(EM). Em decorréncia deste principio de subsidiariedade tem-se verificando assim uma diversidade,
entre os EM, de estratégias e modelos organizativos e de financiamento, que apresentam raizes,
contextos e sobretudo tempos de maturacdo e desenvolvimento bastante diferenciados. A generalizacdo,

“exportacdo” ou “importacdo” de modelos entre EM, encontra obstaculos significativos, a comecar

1 O principio da subsidiariedade visa determinar o nivel de intervengdo mais pertinente nos dominios de
competéncias partilhadas entre a UE e os Estados-Membros. Pode ser uma agao a nivel europeu, nacional ou local.
Em todo o caso, a UE s6 pode intervir se estiver em condicGes de agir de forma mais eficaz do que os Estados-
Membros.

24



Vanessa Cavaca

pelos contextos de configuragdo do setor e cada um deles e pelo perfil da manifestagcdo de necessidades
sociais a que intentam dar resposta. Apesar da aplicacéo do principio de subsidiariedade, as questdes da
habitacdo e da reabilitacdo urbanas conservam fortes interdependéncias (ao nivel de causas e efeitos)
com outros dominios de politica ao nivel europeu, nacional e internacional. Assim, regista-se uma
tendéncia de exigéncia, cada vez mais consolidada, de desenvolvimento de abordagens multi-escalares,

multi-nivel e multi-dimensionais mais alinhadas, mais colaborativas e sinergeéticas.

Em Portugal, a passagem de um regime autoritario para um sistema democréatico, com o 25 de Abril
de 1974, ndo produziu mudancas tdo amplas quanto seria de prever no dominio das politicas e estratégias
de habitacdo. Contudo, o periodo de 1974 a 1976 corresponderia a fase de maior esfor¢co na definigdo
estratégica de uma politica habitacional, direcionada para o desenvolvimento de um verdadeiro sector
publico de promocéo, para o langamento concreto das bases de uma politica urbanistica coerente, e para
uma efetiva acéo reguladora do Estado sobre os processos do mercado habitacional. Por outro lado, a
atuacdo do Estado ver-se-ia também condicionada pelo intenso fervilhar das transformacdes sociais e
politicas ocorridas, que ndo Ihe permitiu ficar indiferente as dindmicas dos movimentos sociais que, sem
precedentes, se desenvolveram em torno da questdo do alojamento e dos equipamentos coletivos. (Gros,
1994: 85)

Porém, com o acumular das contradigdes econdmicas e sociais que atravessavam 0 governo e o
aparelho de Estado (Ferreira, 1987: 71), tornou-se cada vez mais dificil manter uma politica que,
independentemente dos resultados conseguidos revelava uma expressiva vontade de o Estado intervir
de forma ativa no sector habitacional. Entre 1976 e 1985 regista-se uma reduc¢do gradual da promocao
direta e uma adocao crescente de medidas orientadas para o incremento e diversificacdo dos mecanismos
de crédito, quer pela via da isencao fiscal, quer pela via da bonificacdo do empréstimo bancario. A partir
daquela data, tem-se vindo a acentuar a aposta na privatizagao do sector, sendo desenvolvida no dominio
da atuacdo estatal uma estratégia residual da promogdo direta, apesar de um significativo protagonismo

das autarquias nesta esfera de promogéo.

Em Portugal, a intervencdo do estado tem denotado uma forma de aplicagdo morosa das politicas
sociais, revelada pelos padrdes territoriais das estratégias de habitacdo. Em grande parte da europa 0s
direitos sociais foram institucionalizados ap6s a Il Guerra Mundial, formando o Estado-providéncia,
embora em Portugal tal tenha surgido apenas entre o fim da década de 60 e meados da década de 70. Na
esfera da habitacdo, que é intrinsecamente um dos pilares vacilantes do Estado de bem-estar, as
implicagBes desta natureza imperfeita e tardia do Estado-providéncia portugués ganham redobrada
amplitude. Como principio de acdo, e na perspetiva da promocdo direta, o Estado procura quase
exclusivamente responder as situagdes de maior caréncia e onde os mecanismos de mercado se
encontram mais inacessiveis sobretudo para os estratos sociais de menor capacidade de solvéncia (quer
no dominio da aquisi¢do de habitacdo, quer na esfera do arrendamento) (Nuno Serra, Territério e

habitagdo em Portugal, 1997).
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O sistema urbano portugués é marcado pela sua histdria e pela abordagem aos temas da habitacéo,
reabilitacdo urbana e coesdo. E um sistema singular e que foi desenvolvido muitas vezes contrariando
as tendéncias europeias nesta matéria, beneficiando sempre o mercado habitacional em regimes de
aquisicdo e venda e reprimindo o mercado de arrendamento ou de promog&o de habitacéo publica. Estas
particularidades e especificidades do sistema portugués apelam a uma atencdo especial, quer
relativamente aos dominios que podem fazer antever maiores dificuldades na operacionalizacdo das
politicas de coesdo europeia, mas também dos desafios que estas podem proporcionar ao
desenvolvimento dos potenciais que caracterizam a sua especificidade e marcam presenca na sua propria
dindmica (LNEC).

26



Vanessa Cavaca

CAPITULO II: REABILITACAO DO PATRIMONIO IMOBILIARIO: ENQUADRAMENTO
E IMPORTANCIA

“A génese da reabilitacdo urbana, ndo é seguramente recente” (Metello, 2008).

O tema da reabilitacdo ndo deve ser analisado sem gue se aprecie, para além da evolucdo do conceito
propriamente dito, 0 modo como a paisagem urbana € sensivel as diversas experiéncias e acontecimentos

internacionais.

As questdes relacionadas com o tecido urbano tém mostrado uma acutilancia cada vez maior.
Inicialmente foi notada pela concentragéo ocorrida devido ao crescimento industrial e mais tarde devido
a afluéncia as cidades da méo-de-obra decorrente do abandono da agricultura. Com o surgir das grandes
areas metropolitanas, esta questao escalonou, pois era é exigida uma metodologia de atuacéo que permita

a sintese entre politicas urbanas e regionais.

Os cuidados com a conservacdo do patriménio arquitetonico, nomeadamente a protecdo e
salvaguarda dos monumentos, é conhecida de h4 muitos séculos. Atualmente, este leque foi aumentado
e na maior parte dos paises é reconhecida a importancia da reabilitacdo urbana em todas as suas
dimensdes (arquitetonica, cultural, social, econdmica e ambiental) sendo inclusive um dos sectores
estratégicos da economia representando cerca de 40% da atividade da indUstria da construcédo civil
europeia (valor acima do verificado em Portugal). Nos anos 60 inicia-se em Portugal a preocupacéo com
a cidade ja construida, mas s6 na década de 80 é que emergem 0s primeiros contributos especificos
(Programas) no campo da reabilitagdo. “Alguns destes programas foram pioneiros e tornaram-se objeto
de estudo e de referéncia internacionais como sucedeu em 1985 com o Programa de Reabilitagdo Urbana
(PRU) e posteriormente Programa de Reabilitagdo de Areas Urbanas Degradadas (PRAUD), pela
preocupacao havida com a participagcdo popular nos processos de planeamento e projetos urbanos”
(Paiva, José Vasconcelos et al, 2006). Neste &mbito pode-se distinguir, em 1985, a criacdo dos Gabinetes
Técnicos Locais (GTL) — nlcleos de planeamento e projeto urbano de caracter pluridisciplinar — que
foram determinantes para conhecer de perto os problemas da cidade, na medida em que funcionavam
localmente possibilitando ouvir as ideias e opinides da populagdo residente. Este programa esteve em
vigor aproximadamente vinte anos, e foi, até recentemente, o Unico programa nacional dedicado a

reabilitacdo urbana.

N&o se pode afirmar que Portugal disponha de uma efetiva politica de reabilitacdo. Em 2011 o
investimento na reabilitacdo urbana em Portugal representava entre 6 a 6,5% do Produto Interno Bruto
(PIB), enquanto na Europa era de aproximadamente 30%. Porém, segundo Jodo Ferrdo “um dos eixos
fundamentais da politica de habitacdo definida pelo Governo aponta para a requalificacdo dos tecidos
urbanos, em perfeita articulagdo com a politica estabelecida para as cidades. A resolucdo das caréncias

habitacionais que ainda persistem no nosso pais, nos dias de hoje, terd que passar, necessariamente, pela
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reabilitagdo e utilizagdo do patrimoénio edificado, e ndo tanto pela construgdo de nova habitagao” (Paiva,
José Vasconcelos et al, 2006:1V). Ambiciona-se desta forma, e a semelhanga do que se ocorre por toda
a Europa, que a revitalizagdo socio-econdémica do parque imoével e a sua sustentabilidade sejam pilares

na consolidacédo da reabilitacéo.

2.1. CONCEITOS

As cidades vao sendo alvo da degradacdo gradual das suas estruturas, edificios e espacos exteriores,
fruto do envelhecimento préprio, da sobrecarga de usos, ou ainda da mudanca das func6es a que foram
propostas para fazer face as novas necessidades. E fundamental o desenvolvimento de processos de
reabilitacdo urbana integrada, otimizando os recursos e diminuindo intervencdes dispersas que possam
revelar-se incoerentes e contraditorias. E pertinente inicialmente definir os conceitos que serdo usados

ao longo deste trabalho, uma vez que sdo préaticas que se fundem e complementam na sua aplicacao.

O conceito de reabilitacdo urbana emerge de dois fatores: do alargamento do conceito de patrimoénio
e do reconhecimento dos perigos de obliteracdo que enfrentam as areas urbanas antigas. Este conceito
sofreu uma notéavel evolucéo a nivel de objetivos, @ambito de atuacdo e métodos de intervengao por forma
a responder aos crescentes desafios de &mbito social, econémico e ambiental. No entanto, esta evolugdo
traduz-se muitas vezes numa ma e incompleta interpretacdo do conceito, resultando em intervengdes

que ficam aquém da reabilitacdo urbana (Paiva et al., 2006).

A ’Carta de Lisboa sobre a Reabilitagdo Urbana Integrada” de 1995 (Lopes, 2004) distingue diversas
abordagens contemporaneas de intervencdo urbana nos nucleos historicos — renovagdo urbana;
requalificacdo urbana; revitalizagdo urbana; e reabilitagdo urbana — com diferentes objetos, objetivos e

estratégias.

De acordo com a Carta de Lisboa sobre a Reabilitacdo Urbana Integrada, a Renovacdo Urbana é a:
“acdo que implica a demolicao das estruturas morfoldgicas e tipoldgicas existentes numa area urbana
degradada e a sua consequente substituicdo por um novo padrdo urbano, com novas edificagcdes
(constituidas seguindo tipologias arquitetonicas contemporaneas) atribuindo uma nova estrutura
funcional a essa area. Hoje essas estratégias desenvolvem-se sobre tecidos urbanos degradados aos quais
ndo se reconhece valor como patrimonio arquitetonico ou conjunto urbano a preservar.” (Lopes, 2004:

Art.° 1, alinea a)).

Requalificagdo Urbana ¢ uma técnica de interveng@o que se aplica: “sobretudo a locais funcionais
da «habitacdo»; trata-se de operacGes destinadas a tornar a dar uma atividade adaptada a esse local e no
contexto atual.” (Lopes, 2004: Art.°1, alinea d)).

O conceito de Revitalizacdo Urbana refere-se as “operagdes destinadas a relangar a vida economica
e social de uma parte da cidade em decadéncia. Esta nogdo, proxima da reabilitacdo urbana, aplica-se a

todas as zonas da cidade sem ou com identidade e caracteristicas marcadas.” (Lopes, 2004: Art.° 1,
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alinea c¢)). O conceito de revitalizacdo urbana é conceptualmente mais abrangente que o de reabilitacéo,

porque incide sobre qualquer ponto da cidade, independentemente da sua historia e identidade.

O Conselho da Europa é a instituicdo internacional de referéncia no que a reabilitacdo urbana
concerne. Com uma abordagem coerente e abrangente, a atividade desenvolvida por esta instituicao
nesta area ndo é igualada por nenhuma outra organizacao internacional. Em 2004, o Conselho da Europa
publicou o Guidance on Urban Rehabilitation, considerado atualmente o documento mais abrangente e
sistematizado sobre reabilitacdo urbana (Pinho, 2009). Como tal, este ponto tem como fonte
precisamente este documento, no qual é proposta uma definicéo atual do conceito de reabilitagdo urbana:

“A reabilitagdo urbana é um processo de revitaliza¢do ou regeneragdo urbana a médio ou a longo
prazo. E acima de tudo um ato politico, com vista & melhoria dos componentes do espaco urbano e do
bem-estar e qualidade de vida de toda a populacdo. Os seus desafios humanos e territoriais requerem
a implementacéo de politicas locais (e. g. politica do patriménio cultural e de conservacéo integrada,
politica de coesao territorial e de ordenamento do territdrio, politica ambiental e de desenvolvimento
sustentavel). A reabilitacdo, portanto, é parte de um projeto urbano/plano de desenvolvimento urbano,
que implica uma abordagem integrada, envolvendo todas as politicas urbanas.” (Conselho da Europa,

2004)

A reabilitacio urbana apresenta-se atualmente como uma prioridade nacional, e uma oportunidade
de intervencéo ativa para a revitalizagdo das cidades e melhoria do desempenho energético-ambiental
do meio edificado. E “uma estratégia de gestao urbana que procura requalificar a cidade existente através
de intervencdes maltiplas destinadas a valorizar as potencialidades sociais, econémicas e funcionais, a
fim de melhorar a qualidade de vida das populacdes residentes; isso exige 0 melhoramento das condi¢6es
fisicas do parque construido pela sua reabilitacdo e instalacdo de equipamentos, infra-estruturas, espacos
publicos, mantendo a identidade e as caracteristicas da area da cidade a que dizem respeito.” (Lopes,

2004: Art.1, alinea b)).

A reabilitagdo urbana é atualmente interpretada como sendo uma politica urbana, afastando-se cada
vez mais daquele significado de instrumento metodoldgico de intervencédo nos edificios historicos, pelo
que deve ter uma abordagem multissectorial de acordo com a sua dimensao urbana, social, econdmica,
cultural, ambiental e politica. Concluindo, atualmente um processo de reabilitacdo urbana néo se cinge
a realizacdo de trabalhos de conservacdo em edificios ao integrar estratégias de revitalizacdo e
modernizacdo das areas urbanas, historicas ou ndo. Os fatores econémicos e sociais tornaram-se
inerentes a este processo e, por sua vez, o patriménio cultural tornou-se um recurso essencial para

assegurar a qualidade de vida, a coesdo social e o desenvolvimento econémico (Paiva et al., 2006).

Podem ser distinguidos ainda 0s conceitos de conservacao e preservacgao, uma vez que sdo também
utilizados ao longo deste trabalho. Assim, a Conservacgdo € um conceito que visa defender os tecidos

urbanos antigos dos perigos que 0s ameagam, através: «(...) da ac¢ao conjugada de técnicas de restauro
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e da procura das fungdes apropriadas(...). A conservacao integrada deve ser, por conseguinte, um dos

pressupostos importantes do planeamento urbano e regional. (Conselho da Europa, 1975)

No principio do século a Preservagdo do patriménio assentava na reconstituicdo e restauro que
implicava obras de manutencdo nos imoveis, repondo a sua forma arquitetonica anterior; assim os
elementos reconstruidos transformavam-se em "pecas de museu", para serem admiradas, retirando-lhes
outros usos. Nos finais da década de 70 a preservagao passa a associar-se aos conceitos de reabilitacdo
(modificacéo da funcéo inicial), reutilizagdo (dar novo uso a espacos que perderam o seu uso tradicional)

e revitalizagdo (dar nova vida, animacdo da fungéo inicial, modificacdo da funcdo inicial).

2.2. AREABILITACAO E O SEUENQUADRAMENTO INTERNACIONAL.
A cidade é um produto da fusdo de multiplos atores com diversos objetivos, num cenario de constantes
reestruturacBes econdémicas e que evolui inserida em contextos sociais, politicos e econémicos em

constante mutagao.

2.2.1. DA 22 GUERRA MUNDIAL A DECADA DE 50

A Revolugdo Industrial e a Il Guerra Mundial foram épocas de grandes reestruturacfes ao nivel da
habitagdo. A Revolucdo Industrial, durante o século XIX, fomentou a diminuicdo da mortalidade,
aumento demogréafico e melhoria da mobilidade, e o espago urbano teve de adaptar as suas estruturas as
exigéncias do periodo. Nesta época surgiram algumas importantes propostas de planeamento urbano,
como o plano de Cerda para Barcelona2, o plano de Haussmann para Paris 3 e a ideia da cidade-jardim
de Howard para Inglaterra4. A cidade foi-se expandindo para a periferia, onde ficavam as classes mais
abastadas e a0 mesmo tempo criava-se no seu centro um vazio urbano sucessivamente enfraquecido e
desvalorizado econdmica e socialmente. Nos centros das cidades permaneciam as casas dos operarios,
com condigdes desfavoraveis de qualidade e habitabilidade e assiste-se a uma crescente desvalorizagdo
econdmica, social e simbdlica das areas centrais e mais antigas das cidades, o que leva a que estes sejam
0s primeiros a necessitar de uma intervencdo ao nivel da requalificagdo. A partir do século XX, na
tentativa de contrariar esta tendéncia, as areas centrais da cidade tiveram, nalguns casos (poucos), a
merecida atengdo, tomando como exemplo, os movimentos de capitais em diregdo a estes “vazios
urbanos” que procuravam beneficiar da sua centralidade e inverter as tendéncias instaladas. No final da
década de 20, em Amesterddo, foi contemplada pela primeira vez no Plano Regulador da Cidade (1928
— 1934) a questdo da preservacdo do centro histérico enquanto condicdo necessaria para 0

desenvolvimento. Ainda que nos anos 30 tenham surgido as primeiras preocupac¢es no dominio da

2 Plano que previa a expansdo da cidade, de modo a antecipar e solucionar problemas decorrentes do aumento
populacional.

3 Plano de carater estético, técnico e higienista onde criou uma vasta rede de grandes artérias que cortaram toda a
cidade, formando entroncamentos radiais dotadas de sistemas de esgoto e escoamento pluvial.

4 Plano que pretendia reconduzir o homem ao campo, fundindo-o a cidade, aproveitando o que ha de melhor em
cada um deles, e dessa unido nasceria uma nova esperanga, uma nova vida, uma nova civilizag&o.
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reabilitacdo, estas ndo se assentavam na tematica do parque habitacional, mas apenas a conservacgao e

ao restauro de monumentos.

A 1l Guerra Mundial (1939-1945) guiou a mudancgas sociais, econémicas e politicas levando a
destruicdo de muitas das cidades europeia, com fortes necessidades de reconstrucdo e de criacdo de
novas habitagdes. Ocorreu em alguns casos a simples demolicdo das areas urbanas semi-destruidas e a
urbanizagdo das periferias, dando forma & Renovagdo Urbana, por outro lado, a urbanizagcdo das
periferias foi realizada de forma abrupta, sem preocupaces de teor qualitativo. Aliado a esta conjuntura
surge a carta de Atenas5 em 1931, que inicia um relevante percurso evolutivo nas politicas de
conservagdo patrimonial das instituicOes internacionais. Esta carta sobre o restauro de monumentos,
diferente de uma outra carta de Atenas que surge em 1943 resultante do primeiro congresso internacional
de arquitetura moderna em 1933, deu espaco & apresentacdo de normas legais sobre a protecdo de
monumentos de interesse historico, artistico ou cientifico produzidas por diferentes na¢Ges. A defesa
patrimonial ganha maior visibilidade com o aparecimento de movimentos internacionais que, em nome
da identidade histérica, criam mecanismos legais de salvaguarda. Ao beneficio econdmico-financeiro

do reconhecimento internacional seguiu a valorizag&o turistica que os centros histéricos passaram a ter.

A UNESCO - Organizacdo das NagOes Unidas para a Educacgdo, Ciéncia e Cultura — inicia a
producdo de um conjunto de cartas e recomendagdes internacionais tendo por base as destruicdes
ocorridas durante a Il Guerra Mundial. Nesta medida, surge em 1954 uma das convencdes mais importes
— a Convencdo de Haia — cujo objetivo principal era a protecdo do patrimonio construido em caso de
conflito armado. Mais tarde viria a ser celebrada a Convencao para a Protecdo do Patriménio Mundial,
Cultural e Natural, durante a Conferéncia Geral da UNESCO no dia 16 de Novembro de 1972. E na
sequéncia desta Convencao que surge a figura de Patriménio Mundial e que ainda se mantém até aos

nossos dias.

O crescimento econémico ocorrido nos anos 40 nos Estados Unidos da América e nos anos 50 em
toda a Europa veio dissipar o problema da habitacdo ocorrido na fase do pos-guerra, dando lugar a
reconstrucdes econdmicas e urbanas, também apoiadas pela ajuda americana do Plano Marshall. As
populagdes abandonavam as zonas periféricas para as cidades europeias, que se desenvolveram a passos
largos através da instalacdo de industrias pesadas geradoras de emprego. O inverso aconteceu depois,
quando as cidades estavam ja incapazes de responder a este afluxo populacional, e se expandiram para

as periferias originando um crescimento a escala metropolitana nunca antes verificado. Posteriormente,

5 A Carta de Atenas surge em Outubro de 1931, no 4mbito de uma conferéncia promovida pela Sociedade das
Nacdes, que refletiu a tendéncia geral dos Estados membros no abandono progressivo das praticas de restauro
descaracterizadoras, levadas a cabo na Europa do século XIX. E uma carta de principios que manteve uma
atualidade impressionante ao longo de todo o século XX, servindo, inclusivamente, de base a outros encontros
internacionais relevantes para a formacdo de uma legislacéo especifica dedicada ao patrimonio, principalmente
a partir da década de 1960.
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as atuacbes derivaram fundamentalmente da necessidade de resolver situacdes de desequilibrios
territoriais e de subdesenvolvimento, assim como de congestionamento em cidades e regifes muito
urbanizadas, a carecerem de melhorias, nomeadamente nos sistemas de transporte e nas condic¢des de
habitacdo. A urbanizagdo das periferias “fez-se, obviamente a custa do declinio e desvalorizacdo de
certas zonas centrais que sofrem (...) o efeito de um desinvestimento industrial, comercial ¢ imobiliario”

(Guerra, Isabel, 1999).

De uma forma geral, a maior parte dos paises europeus iniciou politicas territoriais no pds-guerra,
onde se destacam a Holanda, a Checoslovéquia, a Suica, a Austria e a Alemanha. A Alemanha é um
caso especial porque além dos grandes desequilibrios agravados pela destruicdo da guerra, teve de
suportar o afluxo de refugiados, a reconstrucéo, a reconversao da industria e a separacao do territério,
situacOes estas que foi conseguindo converter com uma atuacao liberal, mas potenciada por beneficios

financeiros e fiscais e politicas estruturais que muito beneficiaram da ajuda americana (Plano Marshall).

2.2.2. DECADA DE 60

Na década de 60, comecou a notar-se uma tomada de consciéncia e de responsabilizagdo pelo patrimonio
existente, como 0s monumentos antigos, tratando-os como uma heranga comum e promovendo a sua
salvaguarda para as geracOes futuras. Esta preocupacéo refletiu-se nas resolucfes tomadas em 1964 pelo
I1 Congresso Internacional de Arquitetos e Técnicos dos Monumentos Histéricos, de onde surgiu a Carta
de Veneza sobre a Conservacdo e Restauro de Monumentos e Sitios. Este documento nasceu da
necessidade da criacdo de uma associacdo de especialistas em conservacao e restauro e refletiu-se em
inimeras legislagdes nacionaisé e em cartas de caracter regional constituindo-se, ainda hoje, como um
documento internacional de referéncia no que respeita aos principios orientadores da conservagdo, ndo
s6 de patriménio arquitetonicas per si, mas também dos sitios urbanos ou rurais. E essencial que sejam
estabelecidos e consagrados numa base internacional os principios orientadores da conservacao e
reabilitagdo dos edificios antigos, sendo cada pais responsavel pela aplicagdo do plano, dentro do

enquadramento da sua propria cultura e das suas proprias tradigdes (Carta de Veneza, 1964).

O conceito de reabilitacdo urbana tive inicio com as preocupagdes para com a salvaguarda do
patrimonio cultural e desenvolveu se segundo dois aspetos: 0 alargamento do conceito de patrimonio
que passa a abranger ndo s6 0s monumentos isolados como as constru¢es mais modestas que «tenham
adquirido significado cultural com o passar do tempo»’ e do reconhecimento dos perigos que enfrentam
as areas antigas. Neste contexto a Lei de Malraux, de 4 de Agosto de 1962, desenvolvida em Franca, foi
basilar no contexto das politicas urbanas de reabilitacdo porque privilegiou a conservacdo dos conjuntos

urbanos degradados com valor arquitetonico ou histérico nas suas varias dimensoes (fisica, social,

6 Em Portugal, apesar de bastante mais tarde, surge com a publicagdo da “Lei Organica do IPPC” (Decreto n.° 34/80) e da primeira “Lei de Bases do Patriménio” de 1985 (Lei
n.° 13/85).

7 Carta de Veneza sobre a Conservagao e o Restauro de Monumentos e Sitios, 1964.
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econdémica e ambiental), sobrepondo-se as anteriores estratégias de substituicdo utilizadas pela
renovacao urbana. Por toda a Europa foram surgindo instrumentos de reabilitacdo urbana enquadradas
urbanistica e normativamente por leis idénticas a esta, que permitiram salvaguardar importantes areas
urbanas historicas, porque “ap6s estudos pormenorizados — que envolviam sempre uma negociagdo entre
0 poder local e central — delimitavam-se areas urbanas para cada uma das quais se aplicaria um
regulamento especifico pormenorizado (...) limitando consideravelmente as possibilidades de
construcdo, demoligdo ou alteragdo do edificado e definindo normas para as intervengdes a realizar”

(Paiva, José Vasconcelos et al, 2006).

2.2.3. DECADA DE 70 E SEGUINTES

Em 1975, na Carta Europeia do Patriménio Arquitetonico, nasce o conceito de conservacdo integrada,
gue inova pelo paralelo entre as técnicas de restauro e a procura das funcbes apropriadas para intervir
nos tecidos urbanos antigos. A conservacdo integrada deve ser, por conseguinte, um dos pressupostos
importantes do planeamento urbano e regional. Convém notar que a conservagao integrada ndo exclui a
introducdo de arquitetura contemporanea em areas que contenham edificios antigos, desde que o
contexto existente, as propor¢oes, as formas, a disposicao dos volumes, e a escala sejam integralmente
respeitados e sejam utilizados materiais tradicionais, (Carta Europeia do Patrimoénio Arquitetdnico,
1975). Na Carta de Amesterddo (26 de Setembro de 1975) foram definidos pela primeira vez os
principios da conservacao integrada subjacentes a reabilitacdo. Em 1976, a Resolu¢do do Comité de
Ministros do Conselho da Europa aborda o conceito de reabilitacdo como a forma pela qual se procede
a integracdo dos monumentos e edificios antigos (em especial os habitacionais) no ambiente fisico da
sociedade atual, através da renovagdo e adaptacdo da sua estrutura interna as necessidades da vida
contemporanea, preservando ao mesmo tempo, cuidadosamente, os elementos de interesse cultural
(Resolucédo 28 sobre a adaptacdo de leis e regulamentos as exigéncias da conservacdo integrada do

patrimonio arquitetonico. Comité de Ministros do Conselho da Europa. Secgdo I, Art.° 2°).

O planeamento regional e urbano deveria ser levado a cabo, considerando os principios da reabilitagdo
e da conservagdo integrada, para que fosse dada primazia a preservagéo do patrimonio cultural. O &mbito
dos principios subjacentes a reabilitagdo urbana alargou-se, passando a incluir ja nos finais dos anos
setenta outros principios de &mbito social (principio da justica social e da partilha por todos das mais
valias geradas pelo processo); democrético (principio da descentralizacdo e da participacdo da
populagdo em todas as fases do processo); e ambiental (preocupacdo com a qualidade do ambiente

urbano e dos espagos publicos).

Importa constatar que para o sucesso da reabilitacdo urbana nédo basta agir sobre os edificios e espacos
publicos, mas também abracar uma abordagem integrada que atue a outros niveis. Para fomentar um

modelo que permita a articulagdo da dimens&o fisica e social, foram definidos novos planos.
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Neste novo contexto, o Plano de Bolonha foi pioneiro ao definir como objetivo principal a
reconstrucdo da cidade sobre si mesma e salvaguardando, neste processo, a continuidade das popula¢oes
residentes. Por contagio, por toda a Europa, a reabilitacdo habitacional afirmou-se como uma nova
politica de requalifica¢do na qual se insere “um conjunto de a¢des coerentes e orquestradas, destinadas
a potenciar os valores socioeconémicos, ambientais e funcionais de determinadas areas urbanas, e a,
consequentemente, elevar de forma significativa a qualidade de vida das populagdes residentes” (Paiva,

José Vasconcelos et al, 2006).

Na europa, foram definidos objetivos politicos e principios gerais para a articulacdo dos dominios
habitacionais e sociais. Em 2005 a UE disponibilizou verbas a aplicar em programas orientados para a
reabilitacdo, é o caso da iniciativa JESSICA — Joint European Support for Sustainable Investment in
City Areas. O JESSICA é uma iniciativa comunitaria que possibilita aos Estados Membros a utilizagdo
de verbas atribuidas no ambito dos Fundos Estruturais (FEDER) para a criagdo de Fundos de
Desenvolvimento Urbano (FDU), destinados a apoiar operacdes sustentaveis de reabilitacdo. O Banco
Europeu de Investimento (BEI) apoia a Iniciativa JESSICA através de consultoria técnica e mediante a
concessao de empréstimo aos projetos, sendo o IHRU o representante de Portugal no Grupo de Peritos
criado para auxiliar os Estados Membros na sua implementacdo. Paralelamente foram encetados
contactos com o BEI para o desenvolvimento de agdes conjuntas, tendo em vista a maximizagdo desta

nova ferramenta financeira (www.portaldahabitagao.pt)

Em 2010 ocorreu o processo de reflexdao “Cidades do futuro”, onde varios peritos no dominio do
urbanismo e representantes das cidades europeias se uniram para refletirem sobre o futuro das cidades,
com o objetivo de que este processo de reflexdo se tornasse numa fonte de inspiragcdo para os decisores
politicos e para os profissionais envolvidos no desenvolvimento urbano, aos niveis local, regional,

nacional ou europeu.

Concluindo, foi notéria a evolucdo da reabilitacdo urbana desde os anos sessenta até a atualidade.
Houve um crescimento na abrangéncia do seu conceito bem como dos seus atores intervenientes,
tornando-se num “processo integrado de intervengdo em areas urbanas especificas, que tem por objetivo
principal instigar uma dindmica de mudanga na area em causa, integrando-a no processo de
desenvolvimento urbano global, tendo por base um conjunto de principios e objetivos especificos, e
operando segundo uma metodologia que integra a participacéo e os recursos de maltiplos atores” (Pinho,
2009, p. 741). Atualmente, a reabilitacdo urbana é considerada uma politica de coesdo e um dos
principais instrumentos do desenvolvimento urbano sustentavel, sendo indispensavel para o seu sucesso
um conjunto de instrumentos operacionais e um enquadramento legal e regulamentar favoravel (Pinho,
2009).
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2.3. AREABILITACAO E O SEU ENQUADRAMENTO NACIONAL.
“Falar hoje das dindmicas habitacionais, e das politicas de habitagdo ¢ dificil pois estamos em plena
transformacao, quer do funcionamento dos mercados, quer, por essa via, das formas como se colocam

as administragoes publicas perante a atual crise de sobreprodugdo imobiliaria” (Guerra, 2011).

Apesar desta dificuldade, o presente capitulo tem como objetivo analisar a reabilitacdo urbana em
Portugal, abordando aspetos como o estado de degradacdo do parque habitacional e a evolucdo e
experiéncia ao nivel de politicas e programas no ambito desta temética, bem como o seu enquadramento

legal.

2.3.1. DA 22 GUERRA MUNDIAL A DECADA DE 50

A 1l Guerra Mundial afetou de forma diferente os diversos paises da Europa e do mesmo modo as
questbes da habitagdo também evoluiram de forma diferente. No entanto, com o desenvolvimento
econodmico, demografico e de urbanistico foi necessario redefinir objetivos e estabelecer novas medidas
para cada pais, para que se resolvessem os antagonismos existentes entre os diversos usos do solo.

No inicio do século XX e na sequéncia da revolugéo industrial, foi necessario adequar as estruturas
urbanas ja existentes as novas necessidades, particularmente, em Portugal notou-se um aumento da
demografia, associado as migracdes campo-cidade e esses factos refletiram-se em preocupacgdes da
classe politica com falta de habitagdo, infra-estruturas e equipamentos. Nesta fase a reabilitagdo nao era
significativa, uma vez que a maior parte das intervengdes tinham como finalidade a reconstrugao, o fazer
de novo, para solucionar as condigdes deficientes de salubridade e pobreza dos centros urbanos. Em
1910, a implantagdo da Republica estimulou as obras publicas e foi necessario criar instrumentos
juridicos adequados para levar a cabo as expropriagcdes necessarias a expansao urbana, construcdo de
bairros de operarios e melhoramentos do Estado.

Em 1932 ocorre um surto da concentragao urbana que comeca a preocupar a administracéo central e
0 governo promulga um decreto (Decreto-Lei 21697, de 30 de Setembro) onde faz referéncia a
realizacéo de planos de urbanismo, considerados como «melhoramentos urbanos», responsabilizando a
Direcdo-Geral de Edificios e Monumentos Nacionais pelo estabelecimento de programas e sua
elaboracdo (Mendes, 1990). Em 1934, é introduzida a figura dos Planos Gerais de Urbanizacao
(PGU) baseado e, duas vertentes: uma de condicionantes ao uso do solo — Plano Negativo da Area
Urbana — e outra respeitante a sua ocupagdo — Plano de Uso dos Solos da Area Urbana —, ou seja um
plano urbanistico.

A Lei 2039, de 1948 ¢ a primeira Lei do Solo, que regulou a “expropriagdo por utilidade publica para
fins de urbanizagdo”, no quadro da execucao de planos de urbanizagdo e de “abertura de grandes vias
de comunicacdo”. Ainda em 1948, através da Lei n.° 2030, foi colocada a questdo da renovacao urbana.
Esta lei conferia & administracdo a possibilidade de expropriar por utilidade publica e previa também a

elaboracéo de Planos Gerais de Reconstrucdo para que se pudesse enquadrar o financiamento estatal das
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obras de renovacao e para gque se regulasse, por via administrativa, a desocupacdo dos edificios e, caso
necessario, se providenciasse realojamento. Esta lei, pese embora os beneficios que atingiu, acarretou
também consequéncias incomodas, pois permitiu aos municipios entrar na posse de terrenos e edificios,
em muitos casos na mera perspetiva da obtencdo de mais-valias econdémicas e permitiu também aos
proprietarios a possibilidade de requerer “agdo de despejo” o que possibilitou o constante esvaziamento
dos edificios para que a sua demoligdo se efetivasse e, posteriormente, se construisse um novo edificio
de rendas mais elevadas. E deste modo evidenciado que os Planos Gerais de Reconstrugdo nio foram
eficazes enquanto instrumentos de gestéo territorial.

Os problemas estavam longe de estar resolvidos e, entretanto, as pressfes geradas por um constante
crescimento urbano conduziram ao aparecimento dos Anteplanos que, por promulgacdo da Lei 35931
de Novembro de 1946, adquiriram carater vinculativo. A aprovagdo dos Anteplanos traduziu-se numa

diminuicdo de qualidade dos projetos apresentados ao contrério do que se sucedia com os PGU.

A expressividade do éxodo rural aumenta e, por isso, foi dada especial atengdo as duas maiores
cidades surgindo, deste modo, o Decreto 40 616 de 1956 — Plano de Melhoramentos para a Cidade
do Porto e o Decreto 42 454 de 1959 — Plano de Construcdo de Novas Habitacbes da Cidade de

Lisboa, permanecendo os restantes municipios circunscritos pela regulamentacéo da Lei 2030.

2.3.2. DECADA DE 60
Em 1961, no Congresso sobre o Urbanismo realizado no LNEC — Laboratorio Nacional de Engenharia
Civil, Mario Laginha® apresentou uma comunicacéo sobre renovagdo urbana, onde este conceito surge
com um significado mais alargado que a mera substituicdo do edificado existente por construgdo nova,
reconhecendo a importancia da integracdo dos aspetos socio-econémicos, culturais, ambientais e fisicos,
aproximando-se do que se preconizava ja por toda a Europa. Mario Laginha defende que nas operagdes
de renovagdo urbana sejam considerados “(...) os valores existentes, tanto fisicos (qualidade dos
imdveis em si proprios e em relacdo ao conjunto em que se integram), como econdémicos, como ainda
historicos e estéticos.” (Paiva et al., 2006). Foram realizados eventos igualmente importantes para o
desenvolvimento desta tematica entre os quais se destaca o Coloquio do Urbanismo, realizado no
Funchal em 1969, sendo de evidenciar a intervencdo do Arquiteto e técnico da Direcdo Geral dos
Servigdes de Urbanizagdo (DGSU) Joaquim Cabega Padrdo, um dos mais importantes protagonistas na
defesa da paisagem urbana em Portugal nas décadas de 60 e 70. Em 1969 é também elaborado um estudo
incontorndvel de Fernando Tavora (Paiva et al., 2006) onde se demonstram preocupagdes com a
reabilitacdo e as deslocacbes em massa das populagfes devido a obras desta natureza ferindo a
economia, a estrutura social e a psicologia da populacgéo.

Foi nesta década que se salientou a necessidade da acdo do Estado ndo se limitar & supressdo das

caréncias habitacionais exigindo-se um papel coordenador e orientador de todas as atividades do setor

8 Técnico da Direcgdo Geral dos Servigos de Urbanizagéo.

36



Vanessa Cavaca

da habitacdo. Surgem entdo politicas que demonstram algum reconhecimento estratégico da reabilitacdo
do patriménio apoiadas em entidades como a Seccdo de Defesa e Recuperacdo da Paisagem Urbana
(SDRPU) que d& mais tarde origem a Diviséo de Estudos de Renovacdo Urbana, pertencentes a Direcdo
Geral do Planeamento Urbanistico (DGPU). No entanto, o problema da habitagdo mantinha-se ao longo
dos anos levando o poder central a avancar em 1969 com o Fundo de Fomento de Habitacdo (FFH -
Decreto-Lei n.° 49033). Com esta instituicdo iniciou-se uma campanha de promogdo publica de
habitacdo, todavia esta promogdo fez-se essencialmente na periferia dos grandes centros urbanos,

contribuindo para o alargamento destas areas sem que 0s municipios pudessem intervir.

2.3.3. DECADA DE 70
No ano de 1970 foi alterada a Lei dos Solos, por necessidade de corrigir o desequilibrio entre a oferta e
a procura dos terrenos, o que permitia uma larga especulagéo nos pregos. O Decreto-lei 8/73 cria a figura
de Plano de Pormenor de Renovacéo Urbana que incumbia as Camaras e ao FFH da elaboracéo e da
execugdo de Planos de Urbanizacdo (PU) e de Planos de Pormenor (PP) que visassem a renovagéo de
areas urbanas sobre-ocupadas ou com més condic6es de salubridade. Aqui o conceito ja vai para além
da simples substituicdo do antigo pelo novo, procurando proteger os habitantes das zonas a afetar. De
acordo com Artigo 7.° do mesmo DL “Os trabalhos previstos neste diploma serdo precedidos de
realojamento dos ocupantes, sempre que a desocupacao se revele indispensavel a sua execugéo ou se
mostre excedida a capacidade habitacional das edificagdes. Os ocupantes desalojados, nos termos do
nUmero anterior, terdo direito a reocupar os fogos que habitavam, em conformidade com o disposto no
presente diploma. (...) O Governo incentivard a promogdo econémico-social das populacdes das areas
sujeitas a operagoes de renovagdo.” A Lei de Solos (Decreto-Lei 794/76) estabelece duas importantes
figuras: «Area Critica de Recuperacdo e Reconversdo Urbanistica»® (ACRRU) e «Medidas
Preventivas», que tinham como finalidade intervengdes no patrimonio edificado de zonas historicas das
cidades. Esta nova Lei de Solos passou a constituir-se como um importante instrumento de intervengdo
em éareas degradadas porque com delimitagdo de ACCRU aquando da “falta ou insuficiéncia de infra-
estruturas urbanisticas, de equipamento social, de &reas livres e espacos verdes, ou as deficiéncias dos
edificios existentes, no que se refere a condi¢des de solidez, seguranga ou salubridade”, foi possivel
alargar substancialmente o poder de intervencdo dos municipios em &reas degradadas, designadamente,
no &mbito das operagdes de reabilitacao.

Foram notadas preocupacdes politicas ao nivel da reabilitacdo, destacando-se 0 Ano Europeu do
Patriménio Arquitetonico (1975) cujos objetivos passavam pela melhoria da qualidade do ambiente
urbano, reabilitando edificios e habitacdes dos bairros antigos e no estudo do papel dos poderes locais.

Surgiu ainda em 1976 o Programa para a Recuperacéo de Imoveis Degradados (PRID) destinado a

9 Qutro importante aspeto a referir no dominio das Areas Criticas de Recuperacdo e Reconversdo Urbanistica era

o facto de estas possibilitarem a “realizagdo de obras de beneficiacdo ou recuperagdo de edificios” (FLORES,
Joaquim, 1998:139).
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criacdo de linhas de crédito para financiar a reabilitacdo de imdveis habitacionais degradados e a
aprovacgao em 1979 pelo governo portugués da Convencdo para a Protecdo do Patriménio Mundial,
Cultural e Natural, adotada pela ONU em Novembro de 1972.

2.3.4. DECADA DE 80

Nesta década verificou-se um retrocesso na intervencdo direta do Estado na promogdo habitacional, isto
é, a circunscricdo dos programas de intervencdo direta as situacdes mais expressivas de caréncias de
alojamento. Este facto foi conivente com a transferéncia, para os municipios, da responsabilidade de
alojamento das familias de baixos recursos. No entanto, 0 acesso ao crédito para aquisicdo de habitacdo
prépria foi mantido, o que vai abranger um leque de familias de diversos rendimentos. Esta medida, que
decorre desde os anos 80 até 2002, é o centro das atencBGes das politicas habitacionais e esgota

amplamente os recursos disponiveis.
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Figura 2.3.4.1 — Investimento publico direto em habitagdo em 2002 (em milhdes de euros). (Fonte: Instituto de Habitacéo e

Reabilita¢do Urbana)

A questdo da reabilitacdo alcancou nesta década as preocupacdes politicas, dando lugar a varias
iniciativas nacionais e internacionais como a Campanha Europeia para o Renascimento das Cidades em
1981.

Em 1982, o Decreto-Lei n.° 208/82, de 26 de Maio, veio definir as linhas mestras do regime do Plano
Diretor Municipal (PDM) como instrumento de ordenamento do territério, figura introduzida pela
primeira vez pela Lei n.° 79/77, de 25 de Outubro (Lei das atribui¢cBes das autarquias e competéncias
dos respetivos 6rgaos)™. A 20 de setembro de 1985, com a aprovacédo do novo regime de arrendamento
urbano pela lei 46/85, o programa PRID foi relangado e incorporou a primeira experiéncia nacional de

apoio sistematico a reabilitacdo de edificios, especialmente, os edificios sitos nos centros histéricos onde

10 Decreto-Lei n.° 208/82, de 26 de Maio, Preambulo.
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0 avancado estado de degradacdo era mais evidente. O programa acabou por se extinguir por falta de
verbas e d& lugar ao Programa de Reabilitacdo Urbana (PRU) pelo Despacho 4/SEUH/85, visando o
apoio financeiro as autarquias locais para reabilitacdo, provocando o aparecimento dos Gabinetes
Técnicos Locais (GTL) que desenvolviam diagndsticos, propostas e planos de reabilitacéo,
promovendo-a, dirigiam a execugdo dos trabalhos, definiam a gestdo financeira do processo e
solucionavam as questdes relacionadas com o realojamento.

Em 1988 foi criado o Programa de Recuperacdo de Areas urbanas Degradas (PRAUD) que
substituiu 0 PRU. O PRAUD surge com uma maior focalizagdo na recuperacao das areas degradadas
ndo so historicas e na recuperacdo do patriménio construido incluindo bairros clandestinos e até areas
industriais antigas. Este programa estava vocacionado para a cedéncia de apoios financeiros e técnicos
as Camaras Municipais e contava também com uma comparticipacdo do Estado (a fundo perdido) para
a realizagdo de obras de reabilitagdo de infra-estruturas e equipamentos ou a sua inclusdo, quando
necessario, e para a realizacdo de estudos e projetos a desenvolver. Pinho, 2009 conclui que, “do ponto
de vista da reabilitacdo urbana (...) o PRAUD, ao contrario do PRU, nunca foi verdadeiramente um
instrumento para a sua promog¢do” face & “desadequagdo de dmbito e de metodologia”, a0 “cardcter
sectorial” e a0 apoiar a renovacgdo urbana. Acrescenta ainda que foi provavelmente devido ao facto
deste programa atuar somente na dimensao fisica em areas antigas, que “o conceito de reabilita¢do
urbana em Portugal continua a remeter na maioria dos casos para este tipo de atuacdo”.

E a partir daqui que surge legislacdo que sera objeto de uma analise mais detalhada nos pontos
seguintes.

Ainda em 1988, num contexto em que os resultados alcancados pelo PRID eram pouco satisfatorios,
este programa foi reconvertido no Regime Especial de Comparticipacdo na Recuperacao de Imdveis
Arrendados (RECRIA) que surge da reconversdo do PRID com vista a apoiar a execugdo de obras de
conservacdo de edificios habitacionais degradados, cuja renda tivesse sido objeto de correcdo
extraordinaria nos termos da Lei n.° 46/85, de 20 de Setembro. O argumento inicial consistia na
"assunc¢do pelo Estado de um custo social resultante do bloqueamento das rendas habitacionais que
vigorou durante longos anos” (Decreto-Lei n.° 4/88 de 14 de Janeiro) combatendo os efeitos perversos
do congelamento das rendas. Muito mais do que uma questdo “ideologica” de defesa do arrendamento
em detrimento da propriedade, esta medida deve ser contextualizada em fungdo do préprio cenario
habitacional, em especial da cidade de Lisboa, dos anos 80, nomeadamente: o predominio de habitagdo
coletiva em regime de propriedade vertical — edificios vulgarmente chamados como “prédios de

rendimento” (sendo portanto o regime de ocupagédo predominante, o arrendamento).

2.3.5. DECADA DE 90
Com a adesdo de Portugal a Comunidade Econémica Europeia, a maioria das iniciativas de reabilitacdo
sdo de caracter de excecdo, com duracdo pré-definida, financiadas por fundos comunitarios, como o

caso da Expo 98.
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No decorrer da década de 90 as dinamicas habitacionais sdo ja mais significativas do que o
crescimento do numero de familias, comegando a haver um excedente de habitacBes, que na década
2001-2011 se confirma, havendo largamente mais oferta do que procura (em 2011, verificava-se a
existéncia de cerca de 1,45 alojamentos por familia).
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Figura 2.3.5.1. — Evolugdo dos alojamentos e das familias em Lisboa. (Fonte: INE, Censos)

Pese embora 0 aumento da consciéncia para protegdo dos centros urbanos, a problematica da
habitacdo versus arrendamento mantém-se, contudo, como um dos principais entraves a eficiente préatica
da reabilitacdo dos centros histdricos das cidades do Porto e Lisboa, o que conduziu & intervengdo dos
programas a seguir referidos.

O Regime Especial de Comparticipagdo na Recuperacdo de Imdveis Arrendados RECRIA (Decreto-
Lei n® 4/88, de 14 de Janeiro), visa financiar a execucao das obras de conservagdo e beneficiagdo que
permitam a recuperacdo de fogos e imdveis em estado de degradacdo, mediante a concessdo de
incentivos pelo Estado e pelos municipios. Acrescia que os proprietarios que fizessem obras de apoio
ao abrigo do programa Recria poderiam ainda requerer uma comparticipacdo adicional de 10% ao
programa REHABITA, caso os imoveis objetos de intervencdo se encontrassem localizados em zonas

historicas ou fizeram parte integrante de uma atuacdo municipal de recuperacao.

REHABITA (Decreto-Lei 105/96, de 31 de Julho) — O Regime de Apoio a Recuperacdo
Habitacional em Areas Urbanas Antigas consiste numa extensdo do Programa RECRIA e visa apoiar
financeiramente as Camaras Municipais na recuperacdo de zonas urbanas antigas. O acesso ao
REHABITA pressupde a celebragéo de acordos de colaboracéo entre o IHRU, as Camaras Municipais

e outras instituicdes de crédito autorizadas.
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RECRIPH (Decreto-Lei n°106/96, de 31 de Julho) — O Regime Especial de Comparticipacdo e
Financiamento na Recuperagdo de Prédios Urbanos em Regime de Propriedade Horizontal, estabelecido
em 1996, visa apoiar financeiramente a execu¢do de obras de conservacdo nas partes comuns de
edificios, constituidos em regime de propriedade horizontal, a fundo perdido, com um limite de 20% do
seu custo na realizagdo de obras de conservacao e beneficiagdo nas partes comuns dos prédios, levadas
a cabo pelas administragdes de condominios de prédios cuja licenca tivesse sido emitida antes de 1970
e as obras tivessem sido realizadas pelos condéminos nas suas respetivas fracdes. O apoio as fragdes

auténomas, ainda que previsto, assume a forma de empréstimo bonificado.

SOLARH (Decreto-Lei n° 7/99, de 8 de Janeiro) — Programa de Solidariedade e Apoio a
Recuperacdo de Habitacdo Propria, permite a concessao de empréstimos sem juros pelo IHRU, para
realizacdo de obras de conservacgdo: em habitagdo propria permanente de individuos ou agregados
familiares; em habitacdes devolutas de que sejam proprietarios 0s municipios, as instituigdes
particulares de solidariedade social, as pessoas coletivas de utilidade puablica administrativa que
prossigam fins assistenciais, e as cooperativas de habitacdo e construcéo; em habitacdes devolutas de

gue sejam proprietarias pessoas singulares.

No caso destes programas, foram diversos os fatores que condicionaram a sua aplicacéo, tais como
dificuldades de ordem burocrética, escassez de verbas por parte da Administracdo Local, processos de
candidatura demasiado complexos, insuficiéncia de apoios camararios disponiveis, condicionamentos
juridicos, desconhecimento devido & falta de divulgagdo dos programas pela Administracdo Central e

insuficiente competéncia técnica dos intervenientes.

O Programa de Requalificacdo Urbana e Valorizacdo Ambiental das Cidades — Polis, inicia em
1999 com o principal objetivo de melhoria da qualidade de vida nas cidades. As suas intervengdes
desenvolvem-se no ambito urbanistico e ambiental, com o intuito de criar a competitividade dos
territorios, designadamente dos centros urbanos. Ao nivel da governanca do programa, destaca-se 0
modelo de parcerias estabelecidas entre 0 Governo e as Camaras Municipais. O Ministério do Ambiente,
do Ordenamento do Territorio e do Desenvolvimento Regional apresentou a Politica de Cidades POLIS
XXI; neste caso, 0 POLIS apresenta-se como uma Politica e ndo como um Programa tal como no periodo
anterior. Esta Politica procura solucionar os desafios que se colocam as cidades, de modo a “transformar
as nossas cidades em motores de desenvolvimento das regides e do Pais”; 0 modelo de desenvolvimento

apresentado incorpora as vertentes do conhecimento e da inovagdo associada a base urbana.

2.3.6. SECULO XXI

Em 2004 foram criadas as figuras das Sociedades de Reabilitacdo Urbana, através da promulgacéo do
decreto-lei n.° 104/2004, de 7 de Maio, que constituem recentemente uma forma de abordar e gerir a
intervengdo sobre a cidade consolidada. As SRU’s sdo atribuidas diversas competéncias sendo as mais

importantes as de licenciar, expropriar, realojar e fiscalizar obras de reabilitacdo. Este novo
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enguadramento nacional das préaticas de reabilitacdo revela uma vontade politica de impulsionar esta
pratica, invertendo a tendéncia dominante para a constru¢do nova. Importa salientar que no que respeita
as SRU, o conceito de reabilitacdo subjacente é mais abrangente porque se define como “um processo
de transformacéo do solo urbanizado, compreendendo a execucao de obras de construcao, reconstrugéo,
alteragdo, ampliacdo, demoli¢do e conservacdo de edificios, (...) com o0 objetivo de melhorar as suas
condi¢cbes de uso, conservando o seu caracter fundamental, bem como o conjunto de operacdes
urbanisticas e de loteamento e obras de urbanizacdo que visem a recuperacdo de zonas histéricas e de
areas criticas de recuperagdo e reconversdo urbanistica” (Decreto-Lei 104/2004 - art. 1).

O agravamento da degradacdo do parque habitacional e os sucessivos esforcos para dinamizar o
sector do arrendamento justificaram o aparecimento de novos programas como 0 Programa de
Financiamento para Acesso & Habitacdo (PROHABITA) e o PROREABILITA.

O Decreto-Lei n.° 135/2004, de 3 de Junho, criou 0 PROHABITA com a ambicdo de resolver as
situacOes de grave caréncia habitacional de agregados familiares no territério nacional, estabelecendo
para esse efeito acesso a financiamento. Foi depois alterado pelo Decreto-Lei n.° 54/2007, de 12 de
Marco, que contempla também a concesséo de apoios para construgdo de habitacdo nova ou reabilitacéo
de habitacdo prdpria e permanente, quando esta for total ou parcialmente destruida por calamidades,
intempéries ou outros desastres naturais assegurando, simultaneamente, em caso de realojamento, as
despesas inerentes a0 mesmo. Além disso, este programa apoia também obras de reabilitagdo (partes
comuns e envolvente de edificios) e a criagdo de equipamentos em bairros de habitacdo social ou de
custos controlados e em que o municipio reconheca a incapacidade financeira dos proprietarios para
promover as obras de reabilitacdo necessarias.

Em 2008, foi apresentado pelo Governo o Programa de apoio a Reabilitacdo (ProReabilita) sob
a gestdo e responsabilidade do Instituto de Habitacdo e Reabilitacdo Urbana (IHRU) que tencionava
concentrar num Unico os programas até entdo existentes (RECRIA; REHABITA; RECRIPH; SOLARH)
e gerir subsidios a fundo perdido e empréstimos. O PROREABILITA visa auxiliar os proprietarios de
edificios ou habitagbes arrendadas através do apoio a reabilitagdo de casas proprias, de populacdo de
baixos recursos, que ndo estejam incluidas numa area de reabilitacdo urbana. Este programa contempla
ainda a concessdo de apoio a intervencdo coerciva dos municipios em situacdes de habitagdes
degradadas, desenvolvendo novos recursos legais de compensagéo financeira. O programa atribui aos
municipios um papel fundamental, visto que seréo eles a definir as &reas geogréficas onde a reabilitagdo
ird estar concentrada, tendo que haver uma visdo estratégica de cidade — visdo essa que € tida pelos
municipios e ndo pelo Estado. Estas areas ndo tém que ser histéricas, mas sim areas onde a reabilitagdo
seja fundamental do ponto de vista urbano.

Embora nos ultimos anos tenha existido uma evidente tendéncia para se intervir somente nos centros
urbanos consolidados, hoje reconhece-se a necessidade de por em pratica os principios da reabilitagdo
urbana em diversas e diferentes areas. Mais recentemente, o quadro das politicas de cidades POLIS XXI

procura envolver e articular de forma integrada as varias componentes vitais de uma cidade, entre as
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quais se destaca a habitacdo, enquadrando em si os programas habitacionais. Esta politica, ao valorizar
a requalificacdo das cidades, expressa a necessidade de promover 0 acesso a habitacdo ao mesmo tempo
que apela a articulacdo da politica da habitagdo com a qualificagdo urbana, requalificando
essencialmente &reas criticas, abandonadas e obsoletas.

Contudo, a prossecucdo destes objetivos pressupde necessariamente a existéncia de fontes de
financiamento e, neste caso, estas fontes compreendem recursos publicos nacionais e comunitarios,
“neste uUltimo caso com origem noutros programas operacionais, € também instrumentos de
financiamento europeus, como 0 Mecanismo Financeiro do Espaco Europeu Econémico (EEE) e, em
particular, o Banco Europeu de Investimento (BEI) (...)” (MAOTDR-SEOTC, 2007). Além destas
fontes, serdo incentivadas as Parcerias Publico Privadas (PPP) para que haja um efetivo envolvimento
de fundos privados.

Outro aspeto que importa descrever s&o as tipologias de agao previstas no POLIS XXI no &mbito da
regeneracao urbana e que sdo: operagdes de recuperacéo e qualificagdo ambiental de areas periféricas e
refuncionalizagdo de areas abandonadas ou com usos obsoletos; operacdes integradas de requalificagcdo
e insercdo urbana de bairros criticos; operagdes integradas de valorizacdo de areas de exceléncia urbana
(centros histéricos, frentes ribeirinhas, etc.) e projetos integrados de melhoria do ambiente urbano.

Para a concretizacdo dos objetivos estabelecidos no POLIS XXI surge outra importante iniciativa
promovida pelo Governo — a elaboragéo do Plano Estratégico Habitacional, PEH 2008-2013. O PEH
tem duas importantes missdes, a garantia de uma habitacdo condigna a todos os cidaddos e a promocéo
da qualidade de vida dos mesmos. Porém, o cumprimento destas missdes encontra-se dependente da
concretizagdo de varios objetivos, nomeadamente, do apoio ao acesso habitacional para populagédo com
dificuldades; da articulacdo entre a politica de habitacdo e as outras politicas e de maior eficiéncia e
eficacia na gestdo e nas finangas publicas. No entanto, s6 com uma efetiva politica de reabilitacdo do
parque habitacional privado e publico é que se pode ambicionar estes objetivos. Esta politica deve, por
um lado, agir pontualmente, através da recuperacao de intervengdes em imoveis degradados e, por outro,
intervir em escalas mais abrangentes na tentativa de dar vida a areas consideradas criticas e degradadas.

O IHRU tera, obrigatoriamente, de ter um papel dinamizador por forma a cumprir com a sua missao
— “assegurar a concretizagdo da politica definida pelo Governo para as areas da habitacdo e da
reabilitagdo urbana, de forma articulada com a politica de cidades e com outras politicas sociais e de
salvaguarda e valorizagdo patrimonial, assegurando a memoria do edificado e a sua evolugéo (...)” —
(IHRU, 2008). Porém, a concretizacdo das propostas deste plano estratégico depende, em larga medida,
da adeséo das autarquias e da sua capacitacdo para agir de acordo com o definido.

Em 2009 é aprovado o Novo Regime Juridico da Reabilitacdo Urbana (NRJRU) que foi,
entretanto, alterado em 2012, Lei n.° 32/2012, de 14 de Agosto, que surge da necessidade de encontrar

soluges para cinco grandes desafios que se colocam & reabilitagdo urbana. S&o eles:
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a) Articular o dever de reabilitacdo dos edificios que incumbe aos privados com a responsabilidade
publica de qualificar e modernizar o espago, 0s equipamentos e as infra-estruturas das areas urbanas

a reabilitar;

b) Garantir a complementaridade e coordenacdo entre os diversos atores, concentrando recursos em
operacdes integradas de reabilitacdo nas «areas de reabilitacdo urbana», cuja delimitacdo incumbe

aos municipios e nas quais se intensificam os apoios fiscais e financeiros;

¢) Diversificar os modelos de gestdo das intervengdes de reabilitacdo urbana, abrindo novas

possibilidades de intervencdo dos proprietarios e outros parceiros privados;

d) Criar mecanismos que permitam agilizar os procedimentos de controlo prévio das operagdes

urbanisticas de reabilitacao;

e) Desenvolver novos instrumentos que permitam equilibrar os direitos dos proprietarios com a
necessidade de remover os obstaculos a reabilitacdo associados a estrutura de propriedade nestas

areas.

Concluindo, a legislacdo portuguesa comecou por abordar timidamente a preocupagdo com a
reabilitacdo urbana, mencionando-a em diversos documentos legais, tendo progressivamente
contemplado cada vez mais esta tematica. Durante muito tempo foi privilegiada a construcdo nova e, a
par disto, o congelamento das rendas contribuiu em grande medida para o estado de degradacdo do
parque habitacional. Ultimamente o assunto da reabilitacdo urbana tem sido cada vez mais discutido, o
gue se deve a uma tomada de consciéncia por parte do poder politico das suas responsabilidades face ao
referido estado de degradacao (Pedro, 2004). Por outro lado, a conjuntura econémica do Pais tem vindo
a inverter a situacdo, ao fomentar a reabilitacdo urbana em detrimento da construcdo nova, o que se tem

refletido na legislag&o.

Dos diversos programas implementados uns mostraram-se mais funcionais do que outros pese em
embora se verifique, no geral, 0 seu caracter restrito e pontual. Deste modo, consecutivamente, tém sido
criados, alterados e revogados programas e regimes juridicos com o objetivo de definir uma politica de

habitag&o e reabilitacdo urbana coerente e eficaz.

2.4. IMPORTANCIA DA REABILITACAO NA ATUALIDADE.

As cidades definem-se “como polos privilegiados de acumulagdo de recursos estratégicos para o
desenvolvimento” (Portas, Nuno et al, 2003) e possuem um “gigantesco” peso econémico. A Unido
Europeia, como ja foi referido anteriormente, representa uma peca fundamental na consolidacéo de
estratégias para 0 espago urbano de cada um dos Estados Membros, impulsionando a adaptacéo das
areas urbanas aos novos desafios, necessidades e fatores econdmicos. As alteracfes das dindmicas
habitacionais ocorridas fruto das alteracbes do mercado financeiro, dos modos de vida e das

necessidades socioculturais das populacGes, conjugado com a necessidade de adaptar o papel do Estado
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a uma atuacdo transversal fez com que as politicas de habitacdo tenham sido repensadas. A nivel
internacional, Portugal tem registado uma tendéncia que ndo acompanha a média da europa como se
verifica na Figura 2.4.1. Desde 1990 que o nimero anual de alojamentos construidos por mil habitantes
em Portugal tem sido sempre superior & média europeia, 0 que confirma novamente a preferéncia pela
construgdo de novos alojamentos em detrimento da reabilitagéo dos existentes. De facto, de acordo com
a Figura 2.4.2., Portugal apresenta o valor mais elevado de alojamentos por mil habitantes, embora seja
necessario ter em conta a data de recolha dos dados de cada pais.
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Figura 2.4.1. — Alojamentos novos construidos por Figura 2.4.2. — Alojamentos por 1000 habitantes
1000 habitantes (Fonte: Housing Statistics in the (Fonte: Housing Europe Review 2012; Housing
European Union 2010) Statistics in the European Union 2010)

Ao contrério de outros paises europeus, onde o apoio a reabilitacdo do parque é hoje uma prioridade
na atuacdo politica, em Portugal, fatores como, o alcance das medidas legislativas, o processo
burocratizado, o congelamento das rendas e a inércia dos proprietarios, tém impedido um progresso
significativo desta medida, continuando a apresentar valores de produtividade do segmento da

reabilitacdo de edificios inferiores & média Europeia.
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Figura 2.4.3 — Produtividade do segmento de reabilitacdo de edificios em paises da Unido Europeia, 2011 (Fonte:
Euroconstruct 74th Conference)
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De acordo com o relatério Retrato Territorial de Portugal 2011, a nivel nacional 60% dos edificios
existentes foram construidos ap6s 1970, tal como se observa na figura 2.4.4, podendo-se considerar que

sdo relativamente recentes.
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Figura 2.4.4. — Namero de edificios classicos segundo a época de construcdo, 2011 (Fonte: INE, Censos 2011)

Os mesmos dados permitem concluir que, apos inspecdo visual exterior sobre o tipo de reparagdes
necessarias, quase um terco dos edificios existentes necessita de algum tipo de intervencdo para

reabilitacdo (figura 2.4.5.).
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Figura 2.4.5. — Namero de edificios classicos segundo o estado de conservagdo, 2011 (Fonte: INE, Censos 2011)
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Figura 2.4.6. - Distribuicéo de edificios classicos segundo o estado de conservacéo, por época de construcédo do edificio,
2011 (Fonte: INE, Censos 2011)
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E possivel verificar uma evolucio do estado de conservacdo dos edificios entre 2001 e 2011, mas
continuam a existir no Pais cerca de 1 milhdo de edificios que necessitam de intervencdo. De acordo
com a figura 2.4.6., do ponto de vista quantitativo, os edificios com necessidade de pequenas ou médias
reparacdes prevalecem. As intervencdes em edificios com necessidade de grandes reparagdes ou muito
degradados (principalmente anteriores a 1970), embora em menor nimero, S&o as que revelam um maior
desafio. De acordo com os dados recolhidos pelo INE, pesado o excedente de edificios construidos face
ao numero de familias, e as necessidades de reabilitacdo do parque existente, ainda assim, 40% de todo
o investimento feito em obras em Portugal é para construgdo nova, representando apenas 26,1% em
reabilitacdo (figura 2.4.8), quando a média da Uni&o Europeia é de 34,9%. Ja se verificou uma reducéo
do ritmo de construcdo de nova habitacdo, mas a area da reabilitacdo apresenta ainda um dinamismo
muito timido em Portugal, mostrando-se com uma evolugéo mais lenta do que a média Europeia, como
é demonstrado na Figura 2.4.7..
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Figura 2.4.7. — Fogos concluidos em construgdo nova e reabilitagdo para habitacdo familiar, em Portugal, 2001-2011 (Fonte:
INE, Estatisticas das obras concluidas)

1
I 8358 Me I
7091 Me 40,0%
33,9%
Construgéo de edificios

W Reabilitagéo de edificios

W Obras de engenharia

r-
15

Figura 2.4.8. — Produtividade dos segmentos do setor da constru¢do em Portugal, 2011 (Fonte: Euroconstruct, 74th
Conference)

47



Vanessa Cavaca

10%

5% 3.5% 2.8%
0,3%
0%1 ._4% ’;.—--—' __.---:':‘::
3,99 T
TN39% v AL R 0 0%
5y = » B e S
S —rer hU50
~—~oZ s
-10% Ll - -7
"'-.,,_‘ o, . ‘I:'.
-15% _.-"‘4%&‘3’13.'-:-" - -"‘-... pLan
T . . S~ - ’ -
20% | =
-+ 20,0%
-25% - e ra
200 4 -25,0% 26,0%
-30,0%

-35% T T T T T 1
2009 2010 2011 2012 2013* 2014* 2015
«ss0++ Portugal: Edificios residenciais === Pgrtugal: Edificios ndo-residenciais
=—cm Portugal: Reabilitacdo de edificios Média europeia: Edificios residenciais

Média europeia: Edificios ndo-residenciais Média europeia: Reabilitagdo de edificios

Figura 2.4.9. — Perspetivas da evolugdo do sector da construgdo em Portugal e média europeia, 2009 (Fonte: Euroconstruct,
74th Conference)

O setor da construgdo em Portugal tem estado vocacionado maioritariamente para a realizacdo de
construcdo nova (figura 2.4.7. e 2.4.8.). Entre 2001 e 2011 trés modificacbes conjunturais foram

propicias a dinamizagdo da reabilitacdo (Vilhena, 2013):

1) as iniciativas legislativas no ambito do regime de arrendamento urbano e do regime juridico da

reabilitacdo;

2) a crise financeira que dificultou o acesso ao crédito para aquisi¢ao de habitac&o e para o financiamento

das empresas; e

3) a entrada de novos atores e solugBes de organizagdo na gestdo e promocdo das intervencdes de
reabilitacdo. S&o exemplo disso, o turismo (associa¢Bes) enquanto um dos elementos fundamentais a
reabilitacdo urbana uma vez que ha uma grande concentracdo do interesse turistico em zonas mais
tradicionais. As Sociedades de Reabilitacdo Urbana, constituidas com o objetivo da promocéo e
obtencdo de economia de escala pela racionalizacdo dos recursos, desenvolvendo as sinergias
necessarias ao processo de reabilitacdo urbana integrada e ainda os técnicos, engenheiros, arquitetos e
outros, a quem € exigido conhecimento técnico e capacidade de gestdo financeira, bem como uma visdo
multidisciplinar, integradora de diferentes abordagens especializadas. E para poderem dar resposta a
estes novos desafios técnicos, simultaneamente mais abrangentes e especificos, importa alertar para a

necessidade de atualizacdo de conhecimentos.

Ao contrario do que sucedeu no passado, em Portugal ja se da hoje prioridade a reabilitacdo e ndo a
demolicdo sistematica seguida de construcdo nova, por se reconhecer que os valores da identidade dos
lugares, da continuidade histérica e da reutilizacdo dos tecidos urbanos sdo mais importantes do que a

rutura e a substituicdo extensiva. Ainda assim, comparativamente & Unido Europeia, Portugal
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apresentou, desde 2009, uma evolucéao escassa no setor da construcéo e perspetiva-se que a recuperacao

seja também mais lenta.

A reabilitacdo urbana é transversal a nossa atualidade, ndo s6 como motor para a revitalizagdo das
cidades e para a qualidade de vida e 0 bem-estar dos seus cidaddos, mas também como instrumento
propulsor das economias locais e de criacdo de emprego. Estes aspetos foram destacados na Declaracéo
de Toledo (2010)*, adotada no ambito da cooperacéo intergovernamental entre os Estados Membros
em matéria de desenvolvimento urbano, e foi subsequentemente sistematizado em diversos documentos
estratégicos, de orientagcdo e de politica da UE, com reflexo nos instrumentos de programagdo dos
Estados Membros para o periodo 2014-2020. E necesséria a dinamizacdo do segmento da reabilitacio
do parque habitacional dado o nimero de edificios que carece de intervencdo e aproveitando este
fundamento como forma de dinamizar a economia, ja que se verificando o decréscimo na construcéo
nova, seria benéfico permitir compensar a reducdo desta atividade investindo na reabilitagdo. Nao
obstante, este tipo de intervengdo tem vindo a ser promovida, por entidades particulares (pessoas
singulares e empresas privadas), sendo a representatividade das outras entidades bastante reduzida,

como se pode observar na figura 2.4.10.
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sem fins lucrativos, de empresas publicas e das autarquias locais

Figura 2.4.10. — Numero de alojamentos concluidos em obas de reabilitagdo, por entidade promotora, 1995-2011. (Fonte:
INE, Estatisticas das obras concluidas)

11 Documento de referéncia para os proximos anos a nivel das tematicas da habitagcdo e reabilitagdo urbana,
resultado da 18* Reunido Informal dos Ministros da Habitacdo dos paises membros da EU com o tema: “A

renovacao do atual parque habitacional”.
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Importa compreender que a consideracdo que hoje se atribui a reabilitagdo urbana incita uma
alteracdo do nosso quadro de valores, acarretando dimensdes sociais, econdmicas e ambientais,
relacionadas com a coesdo socio-territorial, com a competitividade dos territérios e com a boa gestdo
dos recursos. A reorientacdo do setor da construcdo para a reabilitacdo de edificios podera contribuir
para a melhoria das condi¢des de funcionalidade e seguranca do parque edificado, bem como para a
manutenc¢do ou aumento da produtividade e nivel de empregabilidade da indUstria da construcéo.

2.5.0 PATRIMONIO IMOBILIARIO DO ESTADO

O Estado detém e utiliza um vasto nimero de patrimoénio ramificado e fragmentado, exibindo uma falta
de orientacdo estratégica evidente e coordenada, no que diz respeito a escolha das instalacdes de que
necessita. Sao varios os fatores que tém contribuido para uma ineficiente utilizagdo do patrimonio
imobiliério publico, como por exemplo a ocupacéo de imoveis que se perpetua e ndo é acompanhada de
avaliagdes de eficiéncia de ocupacéo de acordo com racios otimizados, a enorme inércia em promover
a utilizacdo partilhada de recursos, conduzindo ao modelo do utilizador Unico por imovel, 0 mau estado
de conservacdo dos imoveis disponiveis como fator desmotivador da respetiva utilizacéo, e ainda uma
dindmica continua de reorganizacdo de servicos e de reorientagéo politica, alterando as competéncias
dos utilizadores e levando a uma desadequacdo funcional das instala¢cbes ocupadas proporcionando
novos arrendamentos.

Estima-se que o Estado seja proprietario de cerca de 20 mil imdveis, embora este inventario seja
ainda uma realidade incerta e incompleta. Na sequéncia da publicagdo do Decreto-Lei n.° 280/2007, de
7 de Agosto, que veio disciplinar o regime do patriménio imobiliario publico, tendo em vista a eficiéncia
e 0 bom aproveitamento dos recursos publicos e a sua conformidade a atual organizacdo do Estado, a
Resolucdo do Conselho de Ministros n.° 162/2008, de 24 de Outubro, aprovou o Programa de Gestao
do Patriménio Imobiliario do Estado (PGPI). Este Programa visa promover, através do estabelecimento
de medidas e procedimentos de coordenacao, ndo apenas a eficiéncia na administracao dos bens iméveis
do Estado mas também a adequacdo da gestdo imobiliaria as orientacbes da politica econdémica e
financeira, global e sectorialmente definidas. Assume-se, assim, como um instrumento de planeamento
inovador que permitird melhorar o reconhecimento, a valorizagdo e a preservacdo do patrimonio do
Estado, incluindo a sua administracao direta e indireta.

Um dos eixos de atuacdo fundamentais do PGPI reside no inventario geral dos elementos
constitutivos do patriménio imobiliario pablico, que constitui um instrumento decisivo para a boa gestdo
desse mesmo patriménio e se materializa através do Sistema de Informagdo dos Imoveis do Estado
(SIIE). Ao abrigo da legislacdo em vigor relativa ao PGPI, existe a obrigatoriedade anual por parte dos
servigos publicos utilizadores dos imdveis pertencentes ao Estado ou institutos pablicos ou equiparados,
de procederem a uma gestdo global e integrada da atividade no dominio dos designados Planos Setoriais
(PS). De acordo com os dados recolhidos no Relatério do ano 2012 do PGPI, foram feitos 19.473

registos segundo o seu tipo (terreno ou edificado) e segundo a sua natureza (rdstica, mista ou urbana).

50



Vanessa Cavaca

Deste total, 17.561 (90%) correspondem a edificado e 1.912 (10%) a terrenos (quadro 2.5.1.). Neste
contexto, esclareca-se que um imovel de natureza mista diz respeito a um prédio descrito na
correspondente Conservatoria do Registo Predial como prédio misto (prédio composto por prédios
autonomos de natureza rastica e urbana), correspondendo no SIIE, de modo similar, a pelo menos dois
registos complementares e correlacionados, um do tipo edificado e outro do tipo terreno.

EDIFICADO TERRENOS
NATU REZAI Imoveis A.B.Total A.B.Total/lmovel Imoveis A.Total A Total/lmovel
N° % (m2) Yo (m2) N° % (m2) % (m2)

URBANO  17.365 99% 156.794.602 98% 9.020 748 39%  15.679.177 2% 20.961
RUSTICO ; ; ; ; ; 1.073 56%  580.663.281  56% 541.159
MISTO 196 1%  3.448791 2% 17.596 91 5%  438.563.241  42% 4.819.376
17.561 100% 160.243.393 100% 9.125 1.912 100% 1.034.905.699 100% 541.269

Quadro 2.5.1. — Caracterizacdo dos imdveis registados

No conjunto considerado para anélise, fixado em 17.561 registos completos no SIIE, referentes a
imoéveis do tipo edificado, verifica-se que a maioria significativa dos imdveis com uso continuado pela
Administracdo Publica permanece concentrada no distrito de Lisboa (24%), a refletir a estrutura
macrocefala na distribui¢do geogréfica do edificado. A &rea bruta acentuada na regido de Santarém é

maioritariamente devida a imoveis afetos ao Ministério da Defesa (quadro2.5.1.).
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Figura 2.5.1. — Distribui¢do geogréafica do edificado e respetiva area bruta por distrito, 2012

O regime juridico dos bens imdveis dos dominios publicos do Estado é recortado pelos principios da
inalienabilidade, imprescritibilidade, impenhorabilidade e pela possibilidade de os bens em causa serem
utilizados, pela Administracdo, atraves de reservas e mutacdes dominiais e de cedéncias de utilizag&o e,
pelos particulares, designadamente através de licencas ou concessdes de exploragdo. Decreto-Lei
n°280/2007. Sdo exemplos disso: a) aguas territoriais com os seus leitos, as aguas maritimas interiores
com os seus leitos e margens e a plataforma continental; b) lagos, lagoas e cursos de dgua navegaveis
ou flutuaveis; c) barragens de utilidade pablica, portos artificiais, docas, aeroportos, aerédromos de
interesse publico e outros bens do dominio publico hidrico; d) camadas aéreas, jazigos minerais e
petroliferos, nascentes de aguas mineromedicinais, recursos geotérmicos, e outras riquezas naturais do
subsolo, com exclusdo dos minerais utilizados na construcdo; e) linhas férreas de interesse publico, auto-
estradas, estradas nacionais e acessorios, e obras de arte; f) obras e instalacdes militares e zonas

territoriais adstritas a defesa militar; g) navios da armada, aeronaves militares, carros de combate e outro
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equipamento militar de natureza e durabilidade equivalente; h) linhas telefonicas, cabos submarinos,
obras, canalizagdes e redes de distribuicédo publica de energia elétrica; i) palacios, monumentos, museus,
bibliotecas, arquivos e teatros nacionais; j) direitos publicos sobre imoveis privados classificados ou de
uso e fruicdo sobre quaisquer bens privados; K) serviddes administrativas, restricdes de utilidade publica
ao direito de propriedade. O dominio privado do Estado, constituido pelos restantes bens e direitos
corporeos e incorporeos de que o Estado é proprietario também designados bens patrimoniais, por
exemplo: a) imoveis: prédios rusticos e urbanos e direitos a eles inerentes; b) direitos de arrendamento
dos quais ocupe a posicao de arrendatério; c) direitos reais; d) bens mdveis corpdreos, com excecdo das
coisas consumiveis. Quanto a classificacéo de funcdo atribuida aos imoveis registados no SIIE, verifica-
se uma percentagem elevada de imdveis urbanos com finalidade operativa (74%), dos quais se destacam
aqueles destinados & instalagdo de servigos e ainda um relevante total de imoveis de carécter
habitacional. Neste contexto, de acordo com o quadro 2.5.2, refira-se que das habitagdes inseridas no
dominio privado do Estado (3.618), cerca de 2.000 correspondem a habitagdes sociais e cerca de 1.000,
a casas de funcdo. No conjunto de edificagcbes do dominio privado do Estado destinadas a servigos
(5.111), parte relevante constituem instalacdes de servicos de natureza administrativa, de forgas de
seguranca e de satde ndo hospitalar, distribuindo-se em cerca de 1000 registos de imoveis para cada
uma destas classes de funcdo. Do total de edificagBes para servigos inseridas no dominio publico (4.522)

a maioria constituem instalacGes de servicos de natureza militar.

CLASSIFICACAO DE FUNGAO

01. IMOVEIS URBANOS, COM FINALIDADE OPERATIVA p

01. HABITACOES 3.618 66 3684 19%
01. CASAS DE FUNGCAO 1.258 32 1290 7%
02. HABITAGOES SOCIAIS 2171 19 2190 1%
03. CASAS DE RENDIMENTO 52 7 59 0%
99. OUTRAS 137 8 145 1%
02. EDIFICACOES PARA SERVICOS 5111 4.502 9613 49%
01. INST. SERVICOS DE NATUREZA ADMINISTRATIVA 1.229 174 1403 7%
02. INST. SERVICOS DE NATUREZA CULTURAL 27 17 M4 0%
03. INST. SERVICOS DE NATUREZA SOCIAL 131 17 148 1%
04. INST. SERVICOS DE NATUREZA ESCOLAR 152 66 218 1%
05. INST. SERVICOS DE NATUREZA HOSPITALAR 354 69 423 2%
06. ESCRITORIOS 1 1 12 0%
07. INST. SERVICOS DE NATUREZA JUDICIAL 414 4 18 2%
08. INST. SERVICOS DE NATUREZA MILITAR 69 4.022 4091 21%
09. INST. SERVICOS DAS FORGCAS DE SEGURANCA 1.009 18 10271 5%
10. INST. SERVICOS DE FORMAGCAO 43 7 50 0%
11. INST. SERVICOS DE SAUDE NAO HOSPITALAR 1.225 79 1304 7%
12. INST. SERVICOS LAB. OU DE INV. CIENTIFICA 95 5 100 1%
13. INST. SERVICOS DE REPRESENTAGCAO EXTERNA 142 0 142 1%
99. OUTRAS 210 23 233 1%
03. EDIFICAGOES COM FINS INDUSTRIAIS k]| 12 43 0%
04. CONSTRUCOES DIVERSAS 152 86 238 1%
05. INFRA-ESTRUTURAS 45 174 219 1%
06. TERRENOS INCLUIDOS EM PL. URB. COM CAP. CONSTRUTIVA 66 26 92 0%
07. TERRENOS SITUADOS DENTRO DO PERIMETRO URBANO 357 19 376 2%
08. COM FINALIDADE SOCIO-CULTURAL 86 125 211 1%
02. IMOVEIS RUSTICOS 553 209 762 4%
01. TERRENOS N. INCLUIDOS EM PL. URB. — SOLO RURAL 553 209 762 4%
01. OUTROS IMOVEIS 36 10 % 0%
nd. 4189 22%
TOTAL 10.055 5229  19.473 100%

Quadro 2.5.2. — Classificacdo de fungdo, 2012.
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A maioria do edificado com registos completos constitui propriedade do Estado (81%), sendo grande
parte dos restantes propriedade de entidades privadas (10%). Por terceiros entende-se todas as entidades
externas & administracdo central do Estado, nos quais se incluem pessoas singulares ou coletivas de
natureza privada e organismos integrados na administracdo local e por propriedade mista, o regime de
compropriedade partilhado entre entidades da administragéo central do Estado e /ou terceiros (quadro
2.5.3).

TERRENO
PROPRIEDADE Imoveis Area do Imével
N° % (m2) %

ESTADO 14197 81% 150.793.323 94% 1.876 98% 1.031.608.274 100%  16.073 83%
MISTA 237 1% 525.901 0% M 1% 243.378 0% 248 1%
ENT. PRIVADAS 1.802 10% 1530273 1% 11 1% 594.468 0% 1813 9%
n.d. 1325 8% 7393896 5% 14 1%  2.459.579 0% 1339 7%
TOTAIS 1912 100% 1.034.905.699 100% ~ 19.473 100%

Quadro 2.5.3. — Propriedade do edificado, 2012

Quanto ao titulo juridico subjacente ao uso dos imdveis, ressalta a percentagem dominante de
edificado do Estado utilizado pela ADE mediante cedéncias gratuitas, sendo igualmente expressiva a
percentagem do uso de edificado prdprio (31%) (quadro 2.5.4.).

TiTULO UTILIZAGAD
QUGGTSCMM ADE AIE SEE GO OE El TR MP

PROPRIO 1131 1.798 196 0 1 14 212 0 0 0 3.352 31%
ARRENDADO 66 150 43 0 0 1 0 0 2 2 264 2%
AFECTO 5815 1.199 184 2 M 1 3 1 0 108 7.354 67%
SUPERFICIARIO 0 0 1 0 0 0 0 0 0 1 0%

0
TOTAIS 7.012 3147 424 2 42 16 215 1 2 110 | 10971  100%

GO - Governo; OE — Outras Estruturas; El — Entidade Independente; TR — Tribunal; MP — Ministério Publico; RAM
— Governo Regional da Madeira; AL — Administrac&o local

Quadro 2.5.4. — Utilizagdo do edificado (titulo juridico), 2012

Em termos parciais, 0 uso pela ADE é na sua maioria através de cedéncias gratuitas (73%) e em
menor frequéncia de edificado proprio (25%). Quanto ao uso pela AIE, verifica-se uma utilizacdo mais
elevada do seu edificado préprio (71%) e menos frequente de cedéncias gratuitas (26%).

Com estes dados, podemos concluir que o Estado é detentor de um vasto nimero de imdveis,
presumivelmente grande parte em deficientes condicGes de conservacdo e sobre os quais também é
necessario um olhar critico, sabendo que a atividade de gestdo do patrimoénio imobiliario publico ndo
pode deixar de se pautar pela introducdo de uma logica de racionalidade e eficiéncia econdémico-

financeira.

53



Vanessa Cavaca

2.5.1. FUNDO DE REABILITACAO E CONSERVACAO PATRIMONIAL

Para apoiar a reabilitacdo dos imdveis do Estado, foi criado pelo Dec. Lei n.° 24/2009 de 21 de janeiro
0 Fundo de Reabilitacdo e Conservacdo Patrimonial. Trata-se de um Fundo que tem a finalidade de
financiar as operacdes de reabilitacdo e conservagdo dos imdveis do Estado, no &mbito do Programa de
Gestdo e Inventariacdo do Patriménio Imobiliario Publico. Os imdveis do Estado que beneficiarem das
verbas do Fundo de Reabilitacdo e Conservacdo Patrimonial vao receber no maximo 80 por cento do
custo estimado para a obra proposta.

No entanto, nem todos os imdveis publicos poderdo ter acesso ao financiamento deste fundo,
podendo «...ser beneficiarios os servicos utilizadores dos iméveis da propriedade do Estado», exceto 0s
gue pretendam fazer obras «apenas para modernizacdo das respetivas instalagdes» ou nos casos de
«imoveis disponiveis para alienagdo». (Dec. Lei n°24/2009 de 21 de janeiro)

Além disso, o financiamento do fundo ndo abrange os imdveis do Estado que ndo estdo ocupados
por servigos publicos, e aqueles imdveis cuja receita conseguida com a venda reverta a favor das
entidades utilizadoras dos servigos. As obras com custo estimado inferior a 100 mil euros também s&o
excluidas do financiamento, exceto se se tratar de «obras urgentes ou prioritarias face a gravidade
extrema das deficiéncias de solidez, seguranca e salubridade do imdvel ou a sua especial localizagdo»,
acrescenta ainda a portaria.

Segundo os dados recolhidos do relatério do ano 2011 do PGPI, elaborado pela Dire¢do Geral do
Tesouro e das Financas, até ao final do ano de 2012 e desde a entrada em vigor do regulamento de gestdo
do Fundo (Marco de 2009) ja foram apresentadas 147 candidaturas, que envolvem um investimento total
de cerca de 106 milhdes de euros (quadro 2.5.1.1.).

2009 2010 2011 2012 " totais
MINISTERIO NO Estimativa NO Estimativa N© Estimativa N© Estimativa N© Estimativa
Orgamental (€) Orgamental (€) Orgamental (£) Orgamental (€£) Orgamental (£)
PCM 10 12.020.81526 8 224529004 4  1.217.700,00 22 15.483.805,30
MAI 2 27465000 3 57192540  _ 14 1.591.398.60 19  2.437.974.00
MAMAOT 26 413577248 1 697.339,00 27 483311148
MEE 12 7.296.153,56 1 43775953 13 7.733.913,09
Ms 53  690.938.337,53 1  465.782,00 54 70.404.119,53
MEC 1 101910482 9  4.232.56027  _ _ 10 5.251.665,09
MssS 1 332.30092 1 332.300,92
MF 1 14354100 1 143.541,00
26  20943.02456 99 81.123.88572 6  2.380.821,00 16  2172.69913 147 106.620.430,41

Quadro 2.5.1.1 — Evolucéo das candidaturas apresentadas (2009-2012)

Em 2012 e comparativamente com os anos anteriores, verifica-se que apesar de se ter registado um
aumento muito significativo (166,7%) a nivel do numero de candidaturas apresentado, no entanto, a
estimativa or¢camental associada é inferior & do ano anterior (8,7%), devendo-se tal facto a que as

operag0es de intervencgdo propostas para 6 candidaturas, apontam para um valor inferior a 100.000€.
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Estas operacfes enquadram-se na tipologia de operacdes de reabilitacdo e foram consideradas
relevantes e/ou urgentes, quer por promoverem a eficiéncia energética do imovel, quer pela gravidade
das deficiéncias de salubridade existentes em instalagdes sanitarias do imovel ou causadas pela
infiltracdo de &gua através da cobertura.

O namero de candidaturas apresentadas e o volume de financiamento que Ihes esté associado justifica
também uma referéncia a localizacdo dos investimentos envolvidos, confirmando-se a forte
concentragdo no distrito de Lisboa com um valor aproximado de 41.498 milhares de euros,
correspondente a 38,9% (quadro 2.5.1.1.).

45% - Candidaturas HEstimativa orgamental

40% -

35% -

30% -

25%
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0% . . - . . . . - . - - . l
Lisboa Faro Coimbra Aveiro Porto Viseu VilaReal Setubal Outros

Figura 2.5.1.1. — Distribuicdo geografica das candidaturas apresentadas por distrito

Ao nivel da reparticdo das candidaturas por grupo de entidades, o quadro seguinte (quadro 2.5.1.2.)
explicita que, em termos de nimero de candidaturas, estas se concentram nos servicos que integram a
Administracdo Direta do Estado (ADE), 44,2% das candidaturas apresentadas, embora Ihes
correspondam apenas 18% do investimento. O peso, em termos de investimento, do sector das Entidades
Publicas Empresariais corresponde a 40% com apenas 23 candidaturas, deve-se ao facto de as
intervengdes propostas serem promovidas por unidades de saude e estarem associadas a instalaces

hospitalares.

CANDIDATURAS
SETOR
N.° Valor (€) %

Administragdo Direta do Estado 65 19.130.913,74 18%
Administragido Indireta do Estado 56 42.642.498,68 40%
Entidades Publicas Empresariais 23 42.871.869,89 40%
Administragao Local 1 37.238,58 0%
Qutros 2 1.937.909,62 2%
147 106.620.430,41 100%

Quadro 2.5.1.2. — Distribuicao de candidaturas por grupos de entidades, 2012.

Apresenta-se seguidamente, no quadro 2.5.1.3., o resumo da atividade operacional do Fundo em
termos de nimero de candidaturas submetidas e apreciadas e comparagdo com a atividade dos anos

anteriores.
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ANOS Pr:::nl::as De:;:v?:a(;a!“;;:z::r:dsas ; NedeCandidaturas N de Candicaturas Admitidas
recebidas Revogadas / Desisténcias E SR Aprovadas Por Aprovar
2009 26 13 13
2010 125 60 33 11 21
201 131 75 15 34 7
2012 147 79 11 41 16

Quadro 2.5.1.3. — Evolugdo da apreciagdo das candidaturas (valores acumulados)

O universo de candidaturas apreciadas em 2012 foi de 38, no qual se incluem as 16 que deram entrada
no ano e ainda as 22 candidaturas que transitaram de 2011. Deste universo, 23 reuniram condigdes de
admissibilidade 7 foram aprovadas e 16 pendentes de aprovacao), 4 foram devolvidas e 11 encontram-
se em analise. As 4 candidaturas devolvidas resultam do facto de os imoOveis ndo se encontrarem
registados a favor do Estado.

Saliente-se que foram devolvidas um total de 79 candidaturas, a que correspondeu um montante total
de investimento solicitado de 72.096 milhares de euros, representando 67,6% do total das candidaturas
submetidas. Este nimero tdo elevado de candidaturas sem condi¢es de admissibilidade reflete,
essencialmente, a falta de enquadramento das candidaturas, e dos seus beneficiarios, nas condigdes
gerais e especificas previstas no Regulamento de Gestdo do Fundo. No que concerne ao numero de
candidaturas em anélise, tem-se verificado um decréscimo no nimero de candidaturas, resultado de uma
articulagdo mais estreita com as entidades beneficiarias, de forma a suprir-se lacunas e insuficiéncias na
instrucdo dos processos de candidatura, essencialmente no que concerne a situacdo patrimonial dos
imdveis, que tem conduzido a que as tarefas associadas a aprecia¢do juridica e técnica dos elementos
disponibilizados seja mais célere.

O quadro seguinte (quadro 2.5.1.4.) reflete a apreciagdo das candidaturas submetidas ao nivel dos

Ministerios.
Candidaturas Devolvidas / "
Prop Recebid anceladas / Revogadas / Candlda't\:lras em Candidaturas Admitidas
. P - Analise
MINISTERIO esisténcias/ Caducidade
N© Estimativa N© Estimativa N Estimativa N Estimativa
. Orgamental (€) : Orgamental (€) . Orgamental (€) . Orgamental (€)

PCM 22 156.483.805,30 8 8.102.828,45 14 7.380.976,85
MAI 19 2.437.974,00 4 500.662,50 15 1.937.311,50
MAMAOT 27 4.833.111.48 9 692.775,50 3 282.408,05 15 3.857.927,93
MEE 13 7.733.913,09 12 5.933.913,09 1 1.800.000,00
Ms 54 70.404.119,53 44 66.151.283,59 1 465.782,00 9 13.787.053,94
MEC 10 5.251.665,09 2 714.895,00 7 3.517.665,27 1 1.019.104,82
MSSSs 1 332.300,92 1 332.300,92
MF 1 143.541,00 1 143.541,00
TOTAIS 147 106.620.430,41 79 72.096.358,13 1 4.265.855,32 57 30.258.216,96

Quadro 2.5.1.4. — Apreciagdo das candidaturas (2009 a 2012)
Sobre as candidaturas admitidas, apresenta-se o quadro infra (quadro 2.5.1.5.) com o numero de

candidaturas aprovadas e por aprovar e 0s montantes do investimento, em funcao dos Ministérios a que

as candidaturas respeitam.
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Candidaturas Admitidas Candidaturas Aprovadas Candidaturas por Aprovar
N.° Estimativa N.© Estimativa I:'Ionta_m:e a N.© Estimativa
Orgamental (€) Orgamental (€) Financiar (€) Orgamental (€)
PCM 14 7.380.976.,85 12 4.193.510,18 3.402.109,59 2 3.187.466,67
MAI 15 1.937.311,50 4 719.525,40 556.632,82 1 1.217.786,10
MAMAQT 15 3.857.927,93 15 3.857.927,93 2.917.506,91
MEE 1 1.800.000,00 1 1.800.000,00 1.440.000,00
Ms 9 13.787.053,94 6 2.555.563,62 1.952.065,97 3 11.231.490,32
MEC 1 1.019.104,82 1 1.019.104,82 764.328,61
MSSS 1 332.300,92 1 332.300,92 265.840,74
MF 1 143.541,00 1 143.541,00 114.832,80
57 30.258.216.96 4 1462147387 1141231744 | 16 15.636.743,09

Quadro 2.5.1.5. — Candidaturas aprovadas e por aprovar (2009 a 2012)

Foram 41 as candidaturas aprovadas, sendo que o volume de investimento total comprometido com
o financiamento ascendia a 11.412 milhares de euros, correspondendo a 28 % da dotagdo do Fundo. Em
termos médios de percentagem de financiamento, aquele valor corresponde a 78 % do custo estimado
da operacao de intervencdo, ou seja, muito préximo do valor maximo previsto na Portaria n.° 293/20009.

Pretende-se uma mobilizacdo de esforcos significativos para prosseguir com o financiamento das
operacOes necessarias a preservacao e valorizagdo do patrimoénio imobiliario do Estado, contribuindo-
se desse modo para melhorar a funcionalidade desse patrimonio e, por conseguinte, ir ao encontro das
orientacdes definidas pelo Governo, no &mbito da reducdo de custos. Tais finalidades devem ser
concretizadas através da adogdo de uma politica de reabilitacdo dos edificios existentes visando a
organizacdo e redistribuicdo de espaco mais funcional, através do aproveitamento dos espacos
devolutos, bem como das intervencdes destinadas a promover a eficiéncia energética dos imoveis, em

detrimento da aquisi¢do de novos edificios.

2.6. OS INSTITUTOS PUBLICOS E A GESTAO DO SEU PATRIMONIO.
A Administracdo Pablica abraca uma diversidade enorme de funcdes e a especificidade de algumas
destas, justifica, em grande medida, um tipo de descentralizacdo que, visando a eficacia e a
funcionalidade, se revela na criacdo de entidades tecnicamente especializadas, como sdo 0s institutos
publicos e empresas publicas. Os institutos publicos sdo “pessoas coletivas de direito publico, dotadas
de o6rgdos e patrimoénio proprios, devendo em regra preencher os requisitos de que dependem a
autonomia administrativa e financeira” e cujos principios e normas porque se regem estao definidos pela
Lei n.° 3/2004, de 15 de janeiro (Lei Quadro dos Institutos Publicos). Em casos excecionais, podem ser
criados institutos dotados apenas de autonomia administrativa, bem como entidades sujeitas a um regime
especial, como as universidades, estando as suas normas e principios estabelecidos por leis especiais e
ndo pela Lei Quadro dos Institutos Publicos.

De acordo com um estudo encomendado pela Comissdo Europeia no ambito do Ano Europeu do
Combate & Pobreza e Exclusdo Social e que foi realizado pelo Centro de Estatistica da Associagdo

Nacional de Pequenas e Médias Empresas (ANPME) e pela Universidade Fernando Pessoa, Portugal
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concentra atualmente 14 mil entidades publicas e parcerias publico-privadas que se alimentam
diretamente do Or¢amento Geral do Estado, das quais, 350 sdo Institutos Publicos.

O crescimento e diversificagdo das fungdes do Estado ao longo do século XX, e em Portugal,
particularmente apés a revolugdo de Abril de 1974, com a assuncéo de novas responsabilidades sociais
por parte do Estado, criaram a necessidade de prosseguir determinadas func@es publicas de forma mais
eficiente, o que correspondeu a criagdo de um namero significativo e heterogéneo de institutos
personalizados, ndo integrados na administracdo central, dispondo de autonomia administrativa,
financeira e patrimonial, integrando a chamada administra¢éo indireta do Estado.

Ao Instituto Publico est4 associado um Ministério de Tutela, que exerce o poder definido no artigo
41° da Lei n° 3/2004, de 15 de Janeiro, abrangendo autorizacGes e aprovacgdes. As autoriza¢des dizem
respeito a matérias da competéncia do Instituto Pablico, mas cujo exercicio depende de prévio
consentimento da autoridade de tutela. Para o Instituto poder fazer a prossecucdo dos seus objetivos,
utiliza a verba disponibilizada pelo orgamento de estado. No entanto, muitas vezes, ha atividades que
sdo paralelas e transversais ao seu funcionamento, como a manutencao dos edificios e dos equipamentos,
e que acabam por ser descuradas porque também envolvem despesas e por isso sdo0 muitas vezes
“deixadas para tras”.

No caso das estruturas hospitalares, como o Instituto Ricardo Jorge e muitas outras, ocupam edificios
muito antigos e as reabilitagdes envolvem uma enorme complexidade; tendo em conta que 0s requisitos
funcionais regulamentados se multiplicam todos os anos, tornando-se sempre mais exigentes, as
intervengdes neste meio tornam-se extremamente dificeis, dispendiosas e questionadas. A falta de
investimento em trabalhos quotidianos de reparacdo e manutencéo do edificado pode-se revelar muito
penalizadora para o desempenho econdmico. Para que ndo se perca a utilidade do edificio é necessario
que se realizem inspecOes periddicas aos elementos estruturais e ndo estruturais, que condicionam o

bom desempenho do edificio.
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CAPITULO Ill: AREABILITACAO DOS IMOVEIS DO INSA

O INSA incorpora parte do patriménio do Estado, que deve ser reabilitado e conservado, sendo este
tema atualmente reconhecido como uma necessidade nacional para a qual convergem oportunidades
para: o desenvolvimento econémico; a defesa/salvaguarda de bens culturais e patrimoniais; a melhoria
das condi¢des de vida e de consumos energéticos e dinamizagdo social, tendo em vista a eficiéncia e o
bom aproveitamento dos recursos publicos. Para que sejam feitas intervencdes de reabilitagdo e
conservacdo patrimonial € essencial que haja um planeamento das necessidades e que seja canalizada
verba para esse efeito. No entanto, a capacidade de mobilizacdo financeira por parte dos servi¢os
utilizadores tem-se demonstrado insuficiente, ou direcionada para outras prioridades internas igualmente
tidas como pertinentes e fundamentais. O patrimdnio edificado publico, por muito boa que seja a sua
construgdo de raiz, encerra em si mesmo um conjunto de caracteristicas que o fragiliza caso nédo seja
assertivamente preservado. S&o edificios expostos & acdo do tempo, maioritariamente de servicos, logo
com constante utilizacdo e circulacdo de pessoas, com orgamentos para a sua manutencdo, em regra,
condicionados, o que torna imprescindivel que se tomem os cuidados adequados e em tempo oportuno,
para que estes mantenham as suas fungdes iniciais, sem carecer de intervences intrusivas e avultadas.
Por isso, torna-se imprescindivel o desenvolvimento de processos de reabilitacdo urbana integrada,

racionalizando recursos e evitando intervencgdes dispersas que possam revelar-se contraditérias.

No momento atual, é fundamental que se compreenda que é obrigatorio corresponder as exigentes
condi¢es de prestacGes de servicos publicos, sem incorrer em erros estratégicos fundamentais, como a
ndo recuperacdo do patrimoénio. Esta necessidade de reabilitacdo de edificios, nomeadamente dar
solucdo a problemas de degradacdo da envolvente exterior, como infiltracbes de agua, desconforto
higrotérmico, condensagdes e fissuracdo, assumem uma crescente importancia no sector da construcao
civil em Portugal. A reabilitagdo urbana apresenta-se atualmente como uma prioridade nacional, e uma
oportunidade de intervencdo ativa para a revitalizacdo das cidades e melhoria do desempenho
energeético-ambiental do meio edificado, mas a verdadeira reabilitacdo ndo podera realizar-se sem a

participacéo ativa e financeira de todos, numa perspetiva de sustentabilidade dos processos.

O conceito de desenvolvimento sustentavel, de notoriedade inquestionavel atualmente, é
fundamentado nas praticas que tém subjacente a partilha de um objetivo comum - uma sociedade que
deve poder perdurar por vérias gera¢des, com uma visdo flexivel e desperta o suficiente, permitindo-lhe
manter nas melhores condic¢Bes os sistemas fisicos e sociais que a suportam. Por toda esta consciéncia e
sendo ainda o setor da satde, um setor de grande responsabilidade social, devera incorporar o conceito
de desenvolvimento sustentavel ao longo de toda sua vida. Esta nog¢do de sustentabilidade tem
obrigatoriamente que contemplar valores como os da protecdo ambiental, dos consumos de recursos
(nomeadamente energéticos) e da valorizagdo patrimonial, que devem estar presentes nos projetos de

recuperacdo e manutencdo do edificado.
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3.1. LEVANTAMENTO DAS NECESSIDADES DE INTERVENCAO NO INSA.

O INSA é constituido por um conjunto de edificios que formam um quadrado encerrando um jardim
interior, em que a face a Norte é composta por 6 pisos e as restantes trés com 2 pisos. Conta ainda com
mais 3 edificios contiguos, mas que por serem de construcdo mais recente, ficardo de fora deste
levantamento. A figura seguinte demonstra quais os edificios em analise e codifica-os de modo a facilitar

a sua referéncia no seguimento do trabalho.

EDIFICIO A

) EDIFIiCIO B
EDIFICIOD

EDIFICIO C

Figura 3.1.1. — Identificacéo dos edificios em estudo e codificagao.

A estrutura dos 4 edificios é de betdo armado, com paredes de alvenaria de tijolo e a cobertura dos
edificios B, C e D é plana com uma inclinacdo minima, de modo a permitir o escoamento das aguas das
chuvas e direciona-las segundo o plano de captacdo e a do Edificio A é em fibrocimento. As paredes
exteriores tém acabamento em reboco e pintura, estando pontualmente revestidas com material
ceramico.

O tipo de janela maioritariamente utilizada tem caixilharia de aluminio com vidro simples, com um
sistema de acionamento de abertura de guilhotina onde a parte inferior é fixa e a superior € moével e
bandeira superior basculante. Os Edificios A e C apresentam sistemas de sombreamento na sua fachada
virada a Sul, no primeiro em lamelas horizontais fixas e no segundo em consolas de betdo armado.

Para planear uma intervencdo no sentido da reabilitagdo dos edificios é necessario que se trace um
reconhecimento do estado da estrutura atual, analisando as principais anomalias e procurando
compreender a sua origem e evolucdo ou estabilizacdo. Para tal, este capitulo subdivide-se agora em trés

diferentes elementos a analisar: cobertura, paredes exteriores e janelas.

3.1.1. COBERTURA
A cobertura do Edificio A é revestida de fibrocimento, com chapas constituidas por uma mistura

homogeneizada de cerca de 10 % de amianto e 90 % de cimento, que tem como funcdo manter todo o
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conjunto agregado e consolidado, impedindo a libertacdo das fibras de amianto para 0 meio ambiente.
Com os anos de utilizacdo, por exposicao a intempérie e, em alguns casos, por solicitagdes estruturais,
ma utilizacdo ou ac¢bes de vandalismo, as chapas véo-se degradando e perdendo as caracteristicas
iniciais, desde a perda de impermeabilidade a existéncia de fendilhagdes, fissuracdes e elementos em
falta ou partidos, que poderdo contribuir para a libertacdo de fibras de amianto. De acordo com a
Organizacdo Mundial de Salde, todas as formas de amianto sdo perigosas para a satde quando as fibras
de dimens&o respiravel sdo inaladas.

O perigo dos produtos que contém amianto encontra-se dependente da respetiva capacidade de
libertar fibras. Se as fibras de amianto estiverem fortemente ligadas a outra substancia (como é o caso
do fibrocimento) e ndo se libertarem, ndo representam perigo. No entanto, em qualquer uma das
situacOes, apenas através de um estudo quantitativo do nimero de fibras presentes na atmosfera em
estudo, se pode avaliar corretamente a situacdo. Assim, se 0 material se encontrar em boas condi¢es e
a cobertura estiver a manter a sua finalidade principal (impermeabilizacdo, protecdo mecénica e
térmica), é admissivel ndo intervir. Mas, se as placas de fibrocimento estiverem danificadas e libertarem
fibras de amianto que, ao estarem soltas, representam perigo de contaminagéo por inalacéo, deve neste
caso admitir-se que qualquer intervencgdo que este edificio tenha ao nivel da cobertura deve incluir a sua
remogao e substituicdo por uma nova solugéo.

A cobertura dos edificios B, C e D é plana, com aplicacdo de lajetas térmicas constituidas por uma
camada de isolamento em poliestireno extrudido, que atua como isolamento térmico, e uma camada de
argamassa reforcada, que é simultaneamente uma protecdo mecénica da camada isolante e uma
superficie acessivel. No entanto, verifica-se que a impermeabilizagdo abaixo das lajetas esta danificada,
estando algumas zonas sem protecdo e suscetivel as alteracGes térmicas e ao desgaste fisico. Pese embora
este tipo de lajetas poderem ser aplicadas sem qualquer junta, no caso das coberturas visitadas, verifica-
se que muitas se encontram partidas e deslocadas, uma vez que nao é preenchida a totalidade da largura
do terrago e a base de assentamento das mesmas ser bastante irregular.

Nestes sistemas de cobertura plana invertida, a camada de impermeabilizacdo encontra-se menos
suscetivel a acdo dos agentes agressivos uma vez que com a aplicacdo de isolamento térmico sobre o
sistema impermeabilizante as variagcGes de temperatura sdo inferiores as verificadas em coberturas
tradicionais.

Seguidamente apresenta-se um quadro com as principais anomalias detetadas na cobertura, bem

COMO as causas e consequéncias provaveis.
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COBERTURA

ANOMALIA

CAUSAS PROVAVEIS

CONSEQUENCIAS

FOTOGRAFIA

Desenvolvimento de
vegetagdo parasitéria

Presenca prolongada de &gua;

Falta de manutengéo com
inspec¢des periddicas.

Dificulta o normal escoamento
das aguas pluviais;

Propicia condi¢des favoraveis a
acumulagdo de humidade com
risco de infiltragces de agua.

Inexistente ou
inadequado
capeamento do
coroamento das
platibandas

Remate insuficiente do
revestimento de
impermeabilizacéo;

Utilizacdo de capeamentos

desapropriados as suas fungdes.

Passagem das aguas pluviais
para a estrutura causando
infiltracdes, fissuracBes e outros
danos;

Colonizag&o bioldgica.

Ralos de escoamento
obstruidos

Falta de manutencéo e limpeza
periodica.

Acumulagdo de agua;

InfiltracGes.
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COBERTURA

ANOMALIA

CAUSAS PROVAVEIS

CONSEQUENCIAS

FOTOGRAFIA

Lajetas térmicas
danificadas e
deslocadas

Falta de nivelamento da camada
de assentamento;

Deficiente encaixe das pecas.

Protecéo térmica e mecénica
fragilizada.

Fissuragdo
sistematica das
platibandas e da laje

Movimentos diferenciais da
estrutura;

Ac0es horizontais, como vento e
sismos;

Variagdes térmicas diferenciais
que causa fissuracdo e
fendilhacdo entre os diferentes
materiais (betéo e alvenaria).

Comprometimento da fungéo do
elemento;

InfiltracBes de ar e agua.

Sistema de
impermeabilizacédo e
manta geotéxtil
danificados

Deficiente colocagéo das lajetas
de protecéo;

Degradacéo do material por
excessiva exposi¢do ambiental.

Deficiente impermeabilizagdo
do edificio;

InfiltracBes e passagem de
humidade para 0s pisos
inferiores.
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3.1.2. FACHADAS

As paredes de alvenaria dos edificios estdo sujeitas ao aparecimento de diversas patologias, colocando
em causa 0 seu desempenho face as exigéncias que lhes sdo impostas. A Universidade do Minho
desenvolveu um estudo onde define que as anomalias podem ter diversas origens, como (Goncalves et
al, 2008):

Causas ambientais: as variacdes de temperatura provocam a dilatacdo e contracdo das paredes, dos

elementos confinantes e dos diversos materiais que os compdem, gerando tensdes significativas ndo so
no seu interior como nas ligacdes a outros elementos. A magnitude das tens6es desenvolvidas é funcéao
da intensidade da movimentacédo, do grau de restri¢cdo imposto e das propriedades elasticas do material.
As paredes exteriores estdo mais sujeitas a este fendmeno por existir um maior gradiente térmico. A
ligacdo entre as juntas e os tijolos fica assim sujeita a elevados esforcos de corte face a restricdo mutua
de movimentos. Do mesmo modo, a movimentacdo térmica da estrutura de betdo pode causar
destacamentos entre esta e as alvenarias ou a ocorréncia de fissuras de corte que podem afetar s6 o
revestimento ou, nos casos mais graves, 0 proprio suporte.

As paredes de fachada estéo ainda sujeitas a diversos agentes externos entre 0s quais a a¢do da chuva
incidente sob acdo do vento. A a¢do local destes dois agentes sobre a fachada de um edificio é mais
intensa nas zonas dos seus bordos laterais e superior e sobretudo nos cantos superiores. As fachadas
viradas a Poente sdo as mais expostas a chuva incidente acompanhada de vento, 0 que se conjuga
negativamente com o facto de a fissuragdo resultante dos efeitos da temperatura ser mais expressiva
precisamente na zona Poente do edificio, em especial junto a cobertura. A ocorréncia de infiltracdes de
agua implica o aparecimento de outras anomalias, nomeadamente: a degradagdo dos materiais,
criptoflorescéncias, eflorescéncias, descolamento de ladrilhos ceramicos e placas de pedra (por
degradacdo da camada de assentamento), diminuicéo das condigdes de salubridade e conforto.

Finalmente e ainda do &mbito das causas ambientais, agentes biolégicos com origem variada (solo,
ar, acdo do vento, insetos e aves), depositam-se nas superficies dos revestimentos ou nas suas juntas e
multiplicam-se consoante as condigdes climéticas. Inicialmente podem alterar a qualidade estética,
podendo posteriormente alterar as propriedades dos materiais.

Causas humanas: As agdes de conservagdo / manutencdo correspondem a uma série de medidas,

preventivas ou outras, aplicadas a construgdo de forma a permitir que esta desempenhe as suas funcdes
de forma satisfatoria durante o seu periodo de vida. A implementacao de planos de manutencdo permite
detetar atempadamente as anomalias, impedindo o seu agravamento e evolugdo com repercussfes ao
nivel das condicdes de habitabilidade e com o0 aumento dos custos de reparacdo associados, ou, ainda,
evitar o seu aparecimento. Assim, as falhas na manutencdo e alteracdo das condicGes inicialmente
previstas levam ao aparecimento de anomalias no edificio e implicam uma modificacdo na envolvente,
no elemento, no seu uso ou nas exigéncias dos utilizadores, perante o previsto em projeto e na fase de

execucdo. Constituem exemplos: a aplicacdo de cargas concentradas nas paredes sem reforco prévio da
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zona; a alteracdo do uso dado ao edificio onde os revestimentos ndo sdo os mais adequados e podem
sofrer degradagdes precoces; a evolucdo das condicGes de uso ou dos padrdes de qualidade
(nomeadamente a nivel de conforto térmico, acustico e exigéncias de economia).

No caso particular das fissuras, € muito importante saber se a fissuracao ja atingiu a sua configuragéo
definitiva (estabilizagdo) ou se ainda sofre movimentos ciclicos, mono6tonos, ou aleatdrios. Nesta analise
foi utilizado um comparador de fissuras, para quantificar com maior rigor a abertura de fendas, que
consiste num retangulo plastico transparente, com diferentes tracos de espessuras conhecidas e que, por
comparacéo visual, permite estimar a abertura das fissuras. Existem varias classificaces para a abertura
das fissuras, variando conforme os autores; por exemplo, em 1985, Kaminetzky propde uma
classificagé@o cujos patamares centrais sdo entre 0.8 mm e 3.2 mm para fissuras ligeiras, 3.2 mme 12.7
mm para fissuras moderadas e 12.7 mm e 25.4 mm para fissuras pronunciadas. As fissuras mais comuns
detetadas na cobertura eram de 2mm e nas paredes exteriores apresentavam uma abertura de cerca de
0,8 mm (de realcar que a tinta presente no revestimento dos edificios € uma membrana el&stica, que
pelas suas propriedades, oculta grande parte das anomalias existentes), sendo ja fissuras consideradas
graves pontualmente, como a ilustrada na figura 3.1.2.1., que embora abstraindo a grande quantidade de

revestimento danificado existente, denunciam deformagdes na super-estrutura.

Figura 3.1.2.1. — Fissura com espessura superior a 7 mm no Edificio B, em pano de alvenaria a cota do piso 0.

Importa ainda referir que, num estudo do estado de uma estrutura, as fissuras devem ser
monitorizadas, com recurso, por exemplo, a fissurometros, de modo a aferir se se tratam de fendas ativas
ou passivas e deste modo adequar a intervengdo a executar. Tendo passado em vista alguns dos
principais catalisadores da degradacdo das paredes exteriores, no quadro abaixo apresentam-se as

principais anomalias detetadas, bem como as causas e consequéncias provaveis.
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Quadro 3.1.2. — Principais anomalias, causas provaveis e consequéncias possiveis nas paredes exteriores.

Vanessa Cavaca

PAREDES EXTERIORES

ANOMALIA

CAUSAS PROVAVEIS

CONSEQUENCIAS

FOTOGRAFIA

Descolamento do
revestimento
ceramico - perda de
aderéncia
relativamente ao
suporte

Movimentos diferenciais
suporte/ sistema de
revestimento;

Transigdo entre suportes
distintos;

Reduzida elasticidade do
produto de colagem;

Aderéncia insuficiente entre
camadas do sistema de
revestimento;

Faltas de juntas elasticas no
contorno do revestimento;

Contracédo ou expansdo do
produto de assentamento dos
ladrilhos;

Areas de trabalho demasiado
extensas.

Degradacéo do aspeto visual;

Criagdo de condicdes para a
entrada de grandes quantidades
de 4gua para o suporte e para a
interface de colagem, com risco
de infiltracdo para o interior e
descolagem progressiva e
acelerada do revestimento;

Na maior parte dos casos ndo é
possivel recolocar os ladrilhos
por estes ndo caberem no espaco
que anteriormente ocupavam.
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Quadro 3.1.2. — Principais anomalias, causas provaveis e consequéncias possiveis nas paredes exteriores.
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PAREDES EXTERIORES

ANOMALIA

CAUSAS PROVAVEIS

CONSEQUENCIAS

FOTOGRAFIA

Eflorescéncias  no
material ceramico

Infiltragdo de agua através das
falhas ou da porosidade das
juntas - migracdo e posterior
evaporacao de solugdes aquosas
salinizadas..

Danos na durabilidade e
resisténcia das pecas;

Alteracdo na aparéncia do
elemento onde se deposita.

Fissuracao

Movimentos diferenciais da
estrutura;

Alivio das tensdes que se
desenvolvem internamente na
parede, que levam a rutura
localizada;

Alteragdo de volume dos
materiais (expanséo e retracao).

Falta de estanqueidade ao ar e a
agua;
Deficiente conforto

higrotérmico;

Comprometimento da funcéo do
elemento;

Reducdo da resisténcia ao fogo,
permitindo a passagem de gases,
fumos e chamas
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Quadro 3.1.2. — Principais anomalias, causas provaveis e consequéncias possiveis nas paredes exteriores.
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PAREDES EXTERIORES

ANOMALIA

CAUSAS PROVAVEIS

CONSEQUENCIAS

FOTOGRAFIA

Humidade exterior e
interior

Capilaridade, onde a humidade
sobe pelo solo, pelo interior da

alvenaria, e atinge a pintura da

fachada; decorrente geralmente
da agua proveniente do exterior
(chuva);

Vapor de agua que se condensa
nos paramentos;

M4 ventilagdo;

Falta de isolamento térmico.

Reducdo apreciavel da
durabilidade dos materiais;

Condigdes  deficientes  de
habitabilidade aos utentes.

Pintura degradada

Infiltraces de agua;

Danos fotoquimicos.

Alteracdo da cor;
Descasque;
Empolamento;
Ocorréncia de fissuracdo;

Diminuicdo/Anulacdo da fungéo
de protecéo.
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Quadro 3.1.2. — Principais anomalias, causas provaveis e consequéncias possiveis nas paredes exteriores.
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PAREDES EXTERIORES

ANOMALIA

CAUSAS PROVAVEIS

CONSEQUENCIAS

FOTOGRAFIA

Armaduras expostas
e corroidas

Desagregacdo do recobrimento
(insuficiente);

Presenca de cloretos

Corrosao das armaduras
contiguas e ndo expostas;
Ataque quimico;

Diminuigdo da se¢do de
armadura e fissuracéo do betdo
em direcdo paralela a esta;

Diminuicdo da resisténcia do
elemento.
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3.1.3. VAOS ENVIDRACADOS

Desde sempre as janelas, portas e zonas envidracadas tém um papel fundamental na segurancga, conforto
acustico e térmico, privacidade, condicdes adequadas de ventilacdo e qualidade do ar interior,
iluminacéo e usufruto do espaco. As caixilharias podem e devem funcionar em conjunto com sistemas
de protecdo adicionais, como estores, portadas, guardas ou palas. Neste aspeto, valoriza-se 0 uso de
palas no edificio C e lamelas no edificio A, pese embora as necessidades de recuperacao deste sistema
para cumprir 0s requisitos a que é proposto.

A caixilharia é o elemento de transicdo entre a area envidragada e a area opaca da envolvente e, para
além de estar continuamente exposta as acdes climatéricas, é alvo de manuseamento rotineiro, o0 que
acelera a sua deterioracdo, conduzindo ao aparecimento de anomalias que condicionam a durabilidade,
qualidade, aspeto e consequente valor do edificio. As anomalias mais frequentemente assinaladas como
estando associadas a caixilharia correspondem, normalmente, a indicios relacionados com a infiltracdo
de &gua, seja a sua visualizacdo direta, seja o desenvolvimento de fungos ou bolores devido a
humidificacdo dos materiais higroscopicos relacionada, por sua vez, com a perda de estanqueidade dos
caixilhos ou das respetivas juntas aro/vao. As deficiéncias do funcionamento da caixilharia podem ainda
corresponder a permeabilidade excessiva ao ar, deficiente resisténcia mecanica, deficiente isolamento
térmico e atenuacao acustica insuficiente.

O principal processo de degradacdo do aluminio é a corroséo, sendo este material quimicamente
ativo perante os metais alcalinos, e dai resulta que o cimento, o0 gesso e a cal atacam o aluminio durante
0 endurecimento e, mesmo depois de endurecidos, caso estes materiais se mantiverem constantemente
hamidos.

S&0 agora apresentadas as principais anomalias detetadas nas areas envidragadas, sabendo que estas
superficies desempenham um papel muito importante no dominio da eficiéncia térmica do edificio.
Estima-se que até 25% das necessidades de aquecimento sejam devidas a perdas de calor com origem
nas janelas. Se, por um lado, podem contribuir para a entrada de calor sem custos, por outro, podem ser
saidas através das quais o calor se dissipa, quando ndo sdo construidas e montadas de uma forma

apropriada.
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Quadro 3.1.3 — Principais anomalias, causas provaveis e consequéncias possiveis nas janelas.
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JANELAS

ANOMALIA

CAUSAS PROVAVEIS

CONSEQUENCIAS

FOTOGRAFIA

Deterioracéo da junta
de vedagdo aro-védo

Folgas excessivas nas juntas
moveis.

Variagdes higrométricas
(retragdes) dos elementos das
folhas moveis.

Falta de estanqueidade;

Deficiente conforto
higrotérmico;

Acumulagdo /
poeiras

retencdo de

Deficiéncias do
funcionamento da
caixilharia

Permeabilidade excessiva ao ar;

Deficiente resisténcia mecanica.

Deficiente isolamento térmico;

Atenuacdo acustica insuficiente.

Nao foi tirada nenhuma foto

Presenca de fungos

Infiltracdo de agua

Degradacéo do aspeto visual;

ou bolores
Humidificacdo dos materiais Desenvolvimento de
higroscopicos relacionada coma | microrganismos;
perda de estanqueidade dos
caixilhos ou das respetivas Comprometimento das
juntas aro/vao. caracteristicas de resisténcia do
material.
Humidade de | Folgas excessivas nas juntas | Desenvolvimento de
infiltracdo maveis; microrganismaos;

Infiltragdo de &gua;

Presenca de fissuras na estrutura
de suporte das caixilharias, que
possibilita a passagem de agua
para o interior.

Comprometimento das
caracteristicas de resisténcia do
material.
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3.2. PROCEDIMENTOS DE INTERVENCAO, ESTIMATIVA DE CUSTOS E PRAZOS DE
EXECUCAO.

Para se planear uma intervencdo é necessario que se progrida num conjunto de fases como a analise da
informacao histérica, a identificacdo das causas de danos e degradagdes, a avaliagdo da necessidade de
recorrer a ensaios laboratoriais ou in situ, a sele¢do das a¢@es de consolidacdo e, apos este processo, 0
controlo da eficicia das intervengdes. Para a recuperacdo das patologias identificadas sugere-se uma
intervencdo que vise ndo so a restituicdo da resisténcia, durabilidade e estética dos edificios, como seja
aproveitada esta oportunidade para lhe conferir maior conforto térmico num contexto de maior eficiéncia
energética. Foram reconhecidas patologias, como as fissuragoes, a presenca de humidade, a exposi¢do
de armaduras ou o descolamento do revestimento que faz com que a estrutura deixe de cumprir as
fungdes que Ihe estavam destinadas. Por outro lado, com as exigéncias cada vez maiores com o ambiente
e a eficiéncia energética e com a consequente revisdo do RSECE (Regulamento dos Sistemas
Energéticos de Climatizagdo em Edificios) em 2013, que passou a assumir a designacdo de Regulamento
de Desempenho Energético dos Edificios de Comércio e Servigos (RECS), é necessario que se aumente
das exigéncias de conforto, ndo sé para edificios novos como também para grandes intervengdes (s&o as
executadas na envolvente ou nas instalagbes cujo custo seja superior a 25% do valor do edificio
calculado com base num valor de referéncia CRef por m? e por tipologia de edificio definido anualmente
em portaria). Impde-se a necessidade de se refletir em solugbes que, para além de reabilitarem a
envolvente exterior dos edificios, melhorem as suas caracteristicas energéticas.

Considerando 0 momento atual do ciclo de vida dos edificios e dos seus componentes, uma vez que
ja tém cerca de 42 anos, uma grande parte encontra-se sem otimizagdo energética, embora 0s ocupantes
desejam niveis de conforto similares aos dos edificios mais recentes, consumindo, para isso, muito mais
energia. Este é, portanto, 0 momento certo para levar em consideracao fatores como a energia, conforto

e ambiente e integra-los no processo de reabilitagdo.

3.2.1. PROPOSTA PARA INTERVENCAO NOS EDIFICIOS EM ESTUDO
A solugdo proposta passa pela reposicdo das condicdes iniciais da cobertura e das fachadas com

intervengdes nas anomalias detetadas.

Anomalias na Cobertura: Desenvolvimento de vegetacdo parasitaria; Inexistente ou inadequado
capeamento do coroamento das platibandas; Ralos de escoamento obstruidos; Lajetas térmicas
danificadas e deslocadas; Fissuragdo sistematica das platibandas e da laje; Sistema de

impermeabilizagdo e manta geotéxtil danificados.

As coberturas sdo as superficies da envolvente que mais contribuem para as perdas de calor num
edificio. O isolamento térmico de uma cobertura é considerado uma intervencdo de eficiéncia energética
prioritaria, face aos beneficios imediatos em termos da diminuicdo das necessidades energéticas, e

também por se tratar de uma das medidas mais simples e menos dispendiosa. Das anomalias
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identificadas, as que acarretam maiores consequéncias sdo as relacionadas com o sistema de
impermeabilizacdo e manta geotéxtil danificada, sabendo que isso pode conduzir & ocorréncia de
problemas nas coberturas e nos proprios edificios, por ndo desempenharem corretamente a sua funcéo.
Desses problemas resultam quase sempre infiltragdes de &gua para as camadas subjacentes a do
revestimento de impermeabilizagdo ou para os espacos do Ultimo piso, provocando prejuizos que podem
ser significativos.

O revestimento de impermeabilizacdo € entendido como o conjunto de todos os materiais,
componentes e acessOrios essenciais para munir a cobertura de uma barreira estanque a dgua que sobre
ele estacione ou circule. No entanto, o revestimento de impermeabilizacdo deve ainda ter outras
caracteristicas fundamentais, como a capacidade de se deformar sem rotura ou fissuracdo ao longo da
sua vida util, nas condigdes de exposi¢do previstas, tanto sob a a¢do das sucgbes do vento, como
acompanhando o0s eventuais movimentos do seu suporte.

Sugere-se para a intervengdo na cobertura a remocdo e limpeza dos materiais degradados e
vegetacdo existentes e regularizacdo da superficie, para que esta fique nivelada, evitando assim
desniveis entre as lajetas térmicas e consequentemente, diminuindo o risco de se partirem.
Posteriormente devera ser aplicada uma membrana de betume-polimero, que é constituida por uma
mistura betuminosa modificada por uma resina, plastomérica ou elastomeérica. Nesta aplicacéo deve-se
ter especial atencdo aos pontos singulares, que sdo as zonas da cobertura que exigem trabalhos
complementares de impermeabilizacdo — juntas de dilatacéo, remates em zonas salientes da cobertura,
platibandas, algerozes, tubos de queda, soleiras, entre outros. Destes elementos, salienta-se a zona das
platibandas, onde o material impermeabilizante deve cobrir até a superficie superior da mesma, como
ilustrado na Figura 3.2.1.1, de modo a impedir a circulacdo de agua e infiltracdo por este elemento. Este
sistema de impermeabilizacdo devera ser protegido, na zona transitavel, com a aplicacdo de uma manta

geotéxtil, antes da aplicacao dos restantes elementos.

Remate do murete/platibanda

Legenda:

A - Murete
B — Tela de impermeabilizacéo
C - Capeamento

s

Figura 3.2.1.1 - Remate do murete e platibanda (EN 13984:2005 - Flexible sheets for waterproofing. Plastic and rubber
vapour control layers. Definitions and characteristics)

Apesar de se verificar algumas lajetas térmicas partidas e danificadas, este sistema, pelas suas

caracteristicas moveis, pode ser levantado e recolocado em cima do novo sistema de impermeabilizacéo,
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tendo apenas de substituir as pecas danificadas. As lajetas térmicas podem ser aplicadas diretamente
sobre a manta geotéxtil, sem fixacdo mecénica, embora no caso de superficies que ndo estejam
perfeitamente niveladas e onde possa haver oscilacdo, é aconselhavel a utilizagdo de apoios e
niveladores. Estas pegas sdo colocadas topo com topo, como se pode ver na figura 3.2.1.2. e em caso de
necessidade de aceder a cobertura, basta levantar as lajetas na zona a qual se quer ter acesso e, no fim,
voltar a colocéa-las no local inicial.

Figura 3.2.1.2— Aplicagéo das lajetas térmicas com apoios e diretamente em cima da tela impermeabilizante.

As platibandas tém como funcéo proteger a camada de impermeabilizacdo (principalmente quando
esta é fixa de forma semi-aderente) da acdo dos ventos. O capeamento da platibanda consiste na
protecdo deste elemento de forma a evitar a penetragdo da humidade no interior do edificio e na
cobertura. Este deve ser feito por um material impermeabilizante como pedra, chapas metalicas
galvanizadas ou telas impermeabilizantes. Como foi referido no capitulo anterior, as platibandas
apresentam zonas sem qualquer capeamento e outras em que o capeamento esta danificado. Sugere-se
entdo a revisdo de todo este sistema, considerando que quando se faz o capeamento da platibanda deve-
se dar uma ligeira inclinagdo neste elemento no sentido da cobertura, evitando que a 4gua se acumule
na parte superior do capeamento e impedindo o escoamento da agua ao longo da parede exterior do
edificio, como ilustrado na figura 3.2.1.4.

@) fixagdo mecanica do copeamento

}2) copeamento metalico inoxidavel
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Figura 3.2.1.3. — Detalhe de um remate superior com rufo metélico em platibandas de betéo.
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Finalmente, o sistema de drenagem das &guas pluviais deve também ser cuidadosamente revisto e
mantido pois a importancia deste tipo de elementos, face ao correto funcionamento e desempenho de
todo o sistema de cobertura, deve ser realcado, uma vez que provoca o aparecimento de anomalias nos
diversos elementos construtivos, como pode ser observado no caso dos edificios em estudo.

A2 — Anomalias nas paredes exteriores: Descolamento do revestimento ceramico — perda de
aderéncia relativamente ao suporte; Eflorescéncias no material cerdmico; Fissuragdo; Humidade exterior
e interior; Pintura degradada; Armaduras expostas e corroidas.

Para o tratamento do revestimento ceramico descolado sugere-se a sua substituicdo obedecendo
aos mais rigorosos preceitos de execucao, aproximando-se, tanto quanto possivel, da técnica usada na
construgdo em causa, com eliminagdo das ndo-conformidades que estiveram na origem da patologia.
Primeiro é feita a remocéo dos ladrilhos degradados (através de dois cortes diagonais por rebarbadora e
com a ajuda de martelo e escopro) e posteriormente é feita a picagem da camada de assentamento. E
necessario depois proceder a estabilizagdo do suporte, que pode estar na origem de outras anomalias
detetadas, por exemplo promovendo o reforco das caracteristicas mecéanicas ou alterando as
caracteristicas funcionais do suporte. A impermeabilizacdo, a ventilagdo e a aplicagdo de dispositivos
de drenagem na base das paredes podem ser também fundamentais para o tratamento desta anomalia e
das humidades encontradas. A superficie exterior da fachada deve ser impermeabilizada com um reboco
com argamassa a base de polimeros, armado, apés tratamento das fissuras significativas.

O tratamento das fissuras dependera de uma analise criteriosa do seu grau de estabilizacéo e da
amplitude dos seus movimentos potenciais, de modo a garantir que estes sejam compativeis com a
capacidade de deformacéo dos ladrilhos ou restantes revestimentos, conjugada com a elasticidade da
camada de colagem e com as juntas previstas. Apos esta analise, e ao concluir que se trata de fissuras
estabilizadas, devera proceder-se a sua eliminacdo através da criacdo de rebaixos sobre a fissura,
removendo toda os elementos soltos e colocagdo de revestimento armado de modo a garantir
sustentabilidade ao troco aberto e aumentar a resisténcia a flexao e ao corte. A selagem é feita através
da aplicagdo dos materiais de reposicdo de modo a restabelecer a integridade da fachada e aumentar a
sua resisténcia mecanica. Para a protegdo contra os agentes agressivos devera colocar-se uma camada
de protecdo impermeabilizante e por fim a aplicacdo dos revestimentos pretendidos. Esta € uma
estratégia que garante a protecdo da fachada e simultaneamente contribui para uma reabilitacdo térmica.
Apos o tratamento das fissuras, no caso de se atuar nos revestimentos ceramicos descolados, € necessario
verificar a esquadria e as dimensdes do suporte a ser revestido, de modo a definir-se a largura das juntas
entre ladrilhos, procurando reduzir o nimero de cortes e obter o melhor posicionamento destes. A
rugosidade e o estado de limpeza do suporte devem ser analisados pois vao ter influéncia na qualidade
da colagem, dado que uma superficie pulverulenta ou oleosa condiciona a aderéncia do material de
assentamento. Deve, por isso, evitar-se a presenca de residuos de argamassas, qualquer outra substancia

gordurosa, manchas de bolor, fungos e outros micro-organismos e quando necesséario, ser efetuada uma
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limpeza com jacto de dgua do suporte. Na sua aplicacdo deveré ter-se em atencdo o uso de cruzetas para
as juntas e o produto a utilizar, que devera ser flexivel (modulo de elasticidade < 8000 MPa).

A corrosdo das armaduras é nos dias de hoje uma patologia comum nas estruturas de betdo armado,
face as condicGes atmosféricas e suas alteracbes. O didxido de carbono, os sulfatos e os cloretos tém
aqui o seu papel como agentes externos destruidores da solucéo estrutural betdo-ago, pondo em causa a
sua durabilidade e degradacdo precoce. No caso dos edificios em estudo, a fissuracdo atuou como
veiculo para a evolucdo e propagacgdo da carbonatacéo, pois permitiu a penetracdo dos fluidos para a
porosidade do sistema. Assim, as armaduras ficaram expostas e corroidas, representando uma
degradac&o da resisténcia mecénica do elemento estrutural, diminuindo a durabilidade do betdo armado
e acarretando outros efeitos, conhecidos por produtos da corrosdo, como a ferrugem, delaminagdes e
desagregacdes, provocadas por tensdes internas geradas por aqueles produtos, sobre a camada do betdo
de recobrimento.

As medidas corretivas a adotar terdo como objetivo repor ndo sé as condigdes aceitaveis de
desempenho da estrutura, mas também manter ou aumentar a durabilidade inicialmente prevista. Devera
ser feita a reposicéo das condicGes de protecdo das armaduras nas zonas afetadas através do saneamento
das armaduras oxidadas, através da escarificacdo do betdo deteriorado, até colocar a armadura
integralmente a vista. A eliminacdo da corrosdo podera ser feita com limpeza a jacto abrasivo ou limpeza
a jato de agua a alta pressdo com areia. Uma vez feito este tratamento € necessario aplicar uma nova
protecdo anti-corrosiva das armaduras, reconstituindo as sec¢Ges com material de reparagdo de
caracteristicas apropriadas. A restituicdo da forma original devera ser feita com argamassa preparada
monocomponente de elevada resisténcia, barramento de protecdo e impermeabilizacéo e protegdo final
por pintura ou outro revestimento pretendido.

As eflorescéncias existentes sdo resultado da presenca de agua na alvenaria, que se desloca por
fendmenos de capilaridade, transporta sais solUveis existentes no terreno ou nos préprios materiais de
construgcdo e que recristalizam quando a agua se evapora. Para o tratamento das eflorescéncias
recomenda-se 0 uso de um produto liquido monocomponente de base aquosa, que uma vez aplicado
penetra por difusdo e capilaridade no interior do suporte, formando uma barreira repelente face aos sais,
impedindo o seu aparecimento a superficie. No entanto, para mitigar o seu re-aparecimento, importa
impedir a acumulacdo de agua no interior da estrutura evitando a humidade. As formas de manifestacéo
da humidade sdo as seguintes: humidade de construgdo, humidade do terreno, humidade de precipitacéo,
humidade de condensagdo, humidade devida a fenémenos de higroscopicidade e humidade devida a
causas fortuitas. A situagdo ideal de ocorréncia isolada de cada um destes tipos de anomalias devidas a
humidade, raramente acontece, logo as solucdes a adotar devem tentar combater genericamente esta
patologia. Adotando um tratamento genérico, pode-se seguir as seguintes solugdes: aplicacdo de
revestimentos de parede novos, ap6s a remocgao dos existentes; aplicacdo de uma argamassa interporosa
que absorva nesses poros os sais das eflorescéncias; aplicagdo de um revestimento exterior curativo com

base em ligantes sintéticos; aplicacdo de um revestimento exterior de elementos descontinuos. Para o
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caso em estudo, é aconselhavel a aplicacdo de um hidr6fugo de superficie nos paramentos exteriores,
que sdo produtos incolores, impermeaveis a agua mas permeaveis ao vapor de dgua. Quando aplicados,
revestem os poros dos materiais sem os colmatar nem formar uma pelicula continua a superficie,
exercendo a sua acao através das propriedades de hidro-repeléncia que possuem. Para a aplicagdo deste
tipo de produto é necessario que estejam anteriormente corrigidas as fissuras e as eflorescéncias, pois
como € um produto permeavel ao vapor de 4gua, aumenta a capacidade de secagem das paredes, fazendo

aumentar o risco de formacéo de criptoflorescéncias.

A3 - Anomalias nas janelas - Deterioracdo da junta de vedagdo aro-vdo; Deficiéncias do
funcionamento da caixilharia; Presenca de fungos ou bolores; Humidade de infiltrag&o.

Na Unido Europeia, o sector dos edificios representa cerca de 40% do consumo final de energia, no
entanto, mais de 50% deste consumo pode ser reduzido através de medidas de eficiéncia energética,
representando uma reducgdo anual de 400 milhGes de toneladas de CO2 — quase a totalidade do
compromisso da Unido Europeia no &mbito do Protocolo de Quioto. Atualmente, o sector dos edificios
em Portugal consome aproximadamente 30% da energia final utilizada, situando-se como o sector mais
importante, a seguir aos transportes. Deste valor o sector residencial correspondente é responsavel por
cerca de 18% do consumo, contribuindo significativamente para a emissdo de GEE. Os restantes 12%
correspondem a edificios de servicos (ADENE, 2009). O consumo de energia depende de muitas
variaveis, no entanto, a componente principal resulta do uso quotidiano do edificio, que provém de duas
condigdes: uso intensivo das instalagcdes (aquecimento e arrefecimento, iluminagdo, equipamentos, etc.)
e um comportamento extremamente dissipativo do edificio (edificios sem isolamento térmico e/ou sem
inércia térmica) (Jardim, 2009).

A intervencédo ao nivel das janelas deve ser feita com o intuito de reduzir as infiltragbes de ar néo
controladas, aumentar a captacdo de ganhos solares no inverno, reforcar a prote¢do da radiagdo solar
durante o verdo e melhorar as condi¢Bes de ventilacdo natural. Para tornar as janelas mais eficientes
reduzindo as perdas ou ganhos de calor, podem ser executadas intervencdes simples, de custo pouco
significativo e sem que para isso seja necessario contratar mao-de-obra especializada. Por exemplo, para
reduzir a excessiva penetracdo de ar podem ser aplicadas tiras vedantes nas juntas das janelas ou injetar
borracha de silicone nas fissuras. E também possivel aplicar uma pelicula refletora sem a ajuda de
técnicos especializados, pese embora a reducdo de ganhos solares associados no periodo de Inverno.
Todavia, o tipo de atividade que é desenvolvida nos laboratérios do INSA exige um controlo térmico
do espaco, devido ao tipo de equipamentos e de analises/estudos desempenhados. Assim, sugere-se a
substituicdo faseada dos vaos envidracados por solucdes energeticamente mais favoraveis, considerando
que o isolamento térmico de uma janela esta intrinsecamente associado a qualidade do vidro e do tipo
de caixilharia utilizado; as janelas que possuem vidros duplos térmicos tém maior capacidade de
isolamento do que os vidros simples, j& que 0 espaco entre os dois vidros reduz quase a metade as perdas

de calor. Uma fina capa transparente é depositada sobre um dos dois vidros do vidro duplo e retém o
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calor no interior deixando, no entanto, entrar os raios solares. A solucdo mais eficiente, embora muito
dispendiosa, seria a substituicdo dos vidros e caixilharias para um perfil com corte térmico, que é na
realidade constituido por dois perfis independentes, unidos por pec¢as de poliamida, garantindo-se desta
forma um melhor isolamento térmico. A utilizacdo de caixilharia em aluminio com corte térmico néo s
melhora o desempenho térmico da janela, como evita problemas de condensag¢des no interior do caixilho,
particularmente em regiGes onde o clima é mais frio. Este tipo de vidro contribui para a prote¢do do

ambiente, reduzindo o consumo de energia e por consequéncia as emissdes de CO2.

Figura 3.2.1.4. - Caixilharia de aluminio com corte térmico.

Substituicdo da cobertura em fibrocimento
A cobertura de fibrocimento e a sua rapida desagregacao podera originar a libertacdo de particulas de
amianto para o ar muito nocivas ao ambiente respiravel pelos utentes do INSA.

Além do referido, reforga-se o facto de algumas placas se encontrarem completamente danificadas o
que provoca, em periodos de precipitacdo, infiltracbes de dgua constantes, representando um elevado
volume de &gua no piso técnico onde se encontram VAarios equipamentos tais como unidades de
tratamento de ar, ventiladores, quadros elétricos, maquinas dos elevadores, valvulas, diversas
canalizacbes dos mais variados géneros. Desmonte e transporte a vazadouro de todos os canaletes e
pecas de fibrocimento existentes na cobertura do corpo de laboratdrios e zonas anexas, onde se situa o
piso técnico superior. O trabalho de remogdo do fibrocimento ter4 que ser executado por empresa
certificada pelos organismos competentes para o transporte e manuseamento de produtos com amianto.
Em substitui¢do do fibrocimento serd feito o fornecimento e montagem de uma cobertura dupla, com
isolamento térmico, constituida por uma "sandwich" a realizar em obra, Tipo ou equivalente ao sistema
“Blocotelha Autoportante”, constituida por duas chapas de ago perfilado de eixo retilineo, enformadas

a frio, com 14 de rocha entre elas.

Figura 3.2.1.5. - Esquema da solugdo para a cobertura.
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3.2.2. ESTIMATIVA DE CUSTOS E PRAZOS DE EXECUCAO.
Para a execucdo das intervengdes acima mencionadas, foi feita uma consulta a empresas prestadoras de
servicos para orcamentacdo dos trabalhos. No quadro abaixo, estdo indicados os valores mais baixos

obtidos nestas consultas, dentro das propostas que se consideraram techicamente adequadas ao

pretendido.
Intervencéao Prazo de execugéo Custo estimado
de execugao
Substituicdo da cobertura de fibrocimento por 45 dias 140.000€
blocotelha (aprox. 1500 m?)
Reparacio e tratamento das fachadas 60 dias 280.000€
Reparacdo da cobertura acessivel em lajetas 30 dias 80.000€
térmicas (aprox. 800 m?)
Substitui¢do faseada dos vaos envidragados: Trabalho a efetuar consoante | Fase 1 - 90.000€
. ) permissdo dos laboratorios e

Fase 1 - na torre de laboratorios, 5 pisos. demais areas, estimando-se Fase 2 — 105.000€

um prazo de 6 meses.

Fase 2 — No corpo U, 2 pisos. Total — 195.000€

TOTAL - 695.000€

Outras intervencdes planeadas

Sistema de Climatizagdo (ventilacdo e
arrefecimento) para os Laboratérios INSA de
Lisboa: Elaboragdo de Projeto Geral atualizado N3o definido 350.000€
e Plano de Reajustamento e Correcdo das
Condic6es de Ventilacdo do Instituto Nacional
de Saude Dr. Ricardo Jorge

Projeto de execucédo de substituicdo da rede de y o
gas natural em cobre nos Laboratérios. Adequar Nao definido 75.000€
a rede de gés natural a legislagéo vigente

Empreitada com remodelacdo das instalagdes 3 o
sanitarias e respetiva  substituicdo  de Nao definido 100.000€
canalizag®es e outras intervencdes pontuais.

TOTAL - 525.000€

TOTAL FINAL - 1.220.000€.
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Quadro 3.2.2.1. — Proposta de intervencdes e valores estimados.

Como é demonstrado pelo quadro acima, para as intervencfes consideradas de carater mais urgente,
o Instituto ira ter de prever 695.000€ no seu orgamento para manutencdo, acrescendo a este valor
525.000€ para outras agdes igualmente necessarias a recuperacdo dos edificios ¢ melhoria das suas
condicBes energéticas, perfazendo assim um total de 1.220.000€.

Este montante, embora elevado, viria travar o processo de envelhecimento e desadequacéo do imével
as atuais exigéncias e ao trabalho desempenhado no Instituto. Com a evolucdo da tecnologia,
desenvolvimento de novas técnicas e investigacdes e com a exigéncia cada vez maior na fiabilidade dos
resultados produzidos, é fundamental que o Instituto retna as condi¢es fisicas necessarias para suporte
ao trabalho desenvolvido.

As intervencdes que se relacionam diretamente com a eficiéncia energética vdo ao encontro do
Programa ECO.AP, que visa promover a eficiéncia energética na Administracdo Publica e tem como
objetivo permitir ao Estado a reducdo da fatura energética em 30 por cento até 2020, nos respetivos
servicos e organismos publicos, com a consequente redugdo de emissdes de CO2. Deste modo, poderédo
ser tentadas parcerias com empresas, onde as economias energéticas serdo potenciadas por contratos a
realizar entre o Estado e as Empresas de Servi¢os Energéticos, especialistas em eficiéncia, enquadrados
no Plano Nacional de Acédo para a Eficiéncia Energética. Este programa tem a ambicdo de promover a
eficiéncia energética na Administracdo Publica, nomeadamente através da criacdo de um Bar6metro de
Eficiéncia Energética para os edificios do Estado e da contratacdo de Empresas de Servi¢os Energéticos
(ESE), estimulando a economia através da atividade destas empresas ao abrigo de Contratos de Servicos
Energéticos (www.adene.pt). A administracdo puablica engloba hoje mais de 24 mil edificios e
equipamentos e apresenta uma fatura energética anual de mais de 500 milhdes de euros. Até 2015 esta
previsto abranger cerca de 300 edificios e mais de 750GWh de energia por via do Programa Eco.AP, o
gue significa mais de 75 milhdes de euros de fatura energética, que devem passar para uma gestao mais

eficiente pelas ESE.
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CAPITULO IV — CONCLUSOES E SUGESTOES DE FUTURO.

Sao inlmeras as vantagens associadas a reabilitacdo de imoveis. Atualmente, reconhece-se uma vontade
politica de estimular esta pratica, invertendo a tendéncia, impossivel de manter, para a construgdo nova
e compreende-se que é mais vantajoso renovar e utilizar edificios j& existentes do que demolir e construir
de novo, mesmo nos casos em que se tenha de recorrer a uma reabilitagdo profunda para compatibilizar
as estruturas com as atuais exigéncias. No entanto, este conceito evoluiu por varias décadas, fatores,
acontecimentos e intervenientes para que hoje a reabilitacdo urbana tenha o seu atual significado.
Inicialmente apenas se relacionava com a dimensao fisica do patrimdnio, incluindo atualmente diversos
atores, dimens@es politicas sociais e econémicas, transformando este conceito num processo complexo
e abrangente.

No que diz respeito ao parque imével nacional, denotou-se um forte crescimento do edificado ao
longo das décadas, impulsionado pela facilidade no acesso a casa propria através dos incentivos ao
crédito para aquisicdo de habitagdo, em detrimento do arredamento. Este crescimento da edificagdo
reflete-se no enquadramento a nivel europeu, ficando Portugal muito acima das médias em relacdo a
indices de construgdo e apresentando assim um comportamento contrario a tendéncia observada noutros
paises ao registar menor percentagem de alojamentos em edificios antigos e maior nos mais recentes.
No que respeita a reabilitacdo, a conjuntura econémica do pais, e consequente crise imobiliaria que se
tem feito sentir na Gltima década, tem contribuido para que este modelo tenha sido mais considerado,
comparativamente as novas constru¢des, embora o dinamismo seja ainda muito limitado, mostrando
uma evolucao mais lenta do que a média Europeia.

A legislacéo portuguesa comecou por abordar timidamente a preocupacdo com a reabilitacdo urbana,
mencionando-a em diversos documentos legais, tendo progressivamente contemplado cada vez mais
esta tematica, tentando alcancar uma politica de reabilitacdo mais coerente e integrada. De facto, o
panorama nacional neste &mbito vai evoluindo aos poucos, verificando-se a uma tomada de consciéncia
por parte do poder politico face & questdo da degradagdo do parque habitacional. Na préatica, tém sido
diversos os programas de apoio a reabilitacdo urbana em Portugal e verifica-se que, embora alguns
tenham alcangado maior sucesso do que outros, tém sido insuficientes e acabam por ser extintos
geralmente devido a falta de suporte financeiro. Ndo obstante a vontade politica que se tem vindo a
assistir de impulsionar as praticas da reabilitagdo, contrariando a tendéncia dominante para a construcéo
nova, atualmente o sentimento é de expectativa em relagdo as medidas concretas que estdo a ser tomadas
e ao0s seus resultados.

No que respeita aos imdveis propriedade do Estado denota-se que o mau estado de conservagdo
funciona como fator desmotivador da respetiva utilizacdo, agravando com uma dindmica continua de
reorganizacao de servicos e de reorientacao politica das respetivas competéncias e atribuicfes que, regra

geral, resulta numa desadequacao funcional das instalagdes ocupadas.
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Em 2008 o PGPI surge como um instrumento de planeamento inovador, que viria permitir melhorar
0 reconhecimento, a valorizacdo e a preservacao destes imdveis, nomeadamente atravées da elaboragdo
de um inventario geral do patrimonio do Estado. Foi possivel verificar que h& muitos imoveis
degradados ou em acentuado estado de degradacdo, devido a necessidade de afetacdo de verbas
vultuosas e da inexisténcia destas. Para apoiar a reabilitacdo deste patrimonio, o Fundo de Reabilitacdo
e Conservacdo Patrimonial, teve como objeto o financiamento das operagdes, financiando até 80% do
custo estimado para a obra proposta. O surgimento do Fundo pode insuflar de folego a politica de
conservagdo — e, reflexamente, de frui¢do do patriménio cultural edificado. Entre 2009 e 2012 foram
apresentadas 147 candidaturas ao financiamento de 147 milhdes de euros, das quais 39 foram aprovadas,
no valor de 12 milhdes de euros, 12 foram contratadas (2.8 milhGes de euros) e executadas 3 (1.3 milhdes
de euros). Segundo o relatério da auditoria do Tribunal de Contas, foi notada a exclusdo liminar das
candidaturas de entidades publicas empresariais e Institutos Publicos, um inadequado sistema de gestao
das candidaturas, a falta de um manual de apoio para a sua correta instru¢do e o incumprimento dos
prazos legais para aprecia¢do das candidaturas e para a celebracdo dos contratos de financiamento.

O INSA, como Instituto Publico, goza de autonomia patrimonial e fica assim excluido de uma
possivel candidatura ao Fundo de Reabilitacdo e Conservagdo Patrimonial e deve entdo reabilitar os seus
imoéveis, de forma planeada ao longo dos anos, com recurso as verbas que detém. No que respeita a
analise feita ao estado dos imoveis do INSA, I.P. foi possivel identificar varias patologias, como
fissuragdo das paredes de alvenaria, envelhecimento e degradacdo de materiais, infiltragbes e
deformacdes localizadas, forte ineficiéncia energética, com enorme contributo para a degradacao do
edificio. Cada uma das patologias, depois de analisada e identificada, requere um tratamento especifico
assente em varias estratégias, como por exemplo, para as patologias ndo estruturais as estratégias podem
ser: eliminagdo das anomalias, substituicdo dos elementos e materiais, ocultagdo de anomalias, protecdo
contra 0s agentes agressivos, eliminagdo das causas das anomalias e reforco das caracteristicas
funcionais. Sao sugeridas algumas técnicas de reabilitagdo, considerando no entanto que existe grande
diversidade nesta tematica e estas devem ser escolhidas e postas em pratica devidamente enquadradas,
dependendo de cada caso de patologia, prevendo-se para estas intervengfes o compromisso de uma
quantia de cerca de 1.220.000€.

E importante concluir e alertar que a vida util do patriménio imével se encontra, evidentemente
associada a preocupacdes com a reabilitacio e aproveitamento dos mesmos, uma vez que daqui resultam
vantagens significativas no ambito social, econémico, ambiental e cultural. Em época de grande
consternacdo financeira, todos os recursos tém de ser criteriosamente aplicados de forma eficaz e
eficiente e, para isso, contribui a reabilitacdo atempada e a manutencdo regular, que reduz as
intervengdes ao minimo, limitando consequéncias de possiveis interven¢des mais longas e dispendiosas.

Por fim, uma breve nota acerca de possiveis desenvolvimentos futuros. A abrangéncia dos diversos
temas abordados neste estudo conduziram a que nem sempre tenha sido possivel aprofundar detalhada

e rigorosamente todas as vertentes. Por outro lado, dada a natureza de tais tematicas e o seu caracter
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dindmico, por vezes ndo foi possivel apresentar a informacdo mais atual, como é o caso dos dados
apresentados do PGPI. Deste modo seria interessante desenvolver 0s seguintes aspetos:
- Analisar e acompanhar os resultados da aplicacao dos ultimos regimes juridicos da reabilitagcdo urbana,
nomeadamente no impacto destes nos imoveis da Administracdo Publica;
- Acompanhar mais de perto o funcionamento do estudo de caso, por forma a identificar e investigar
quais as dificuldades e o que poderia ser feito para a sua minoracéo, bem como perceber realmente quais
0s impactos de ndo ser abrangido pelo Fundo de Conservacéo e Reabilitacdo Patrimonial;
- Estudar outras possibilidades de fomentar o investimento na reabilitagdo no setor publico,
nomeadamente nos Institutos, dada a sua particularidade de ter autonomia patrimonial e como tal, ficar
excluido de candidaturas ao Fundo de Conservacéo dos Iméveis do Estado.

Ainda neste dominio seria positivo se as futuras intervencdes de reabilitacdo passassem a incorporar
alguns dos principios da gestdo estratégica, envolvendo as chefias e tutelas numa consciencializacdo da

necessidade de reabilitar e manter, como uma preocupagao constante e irrefutavel.
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