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Abstract

This article is based on the research project ‘Contributions for the Housing Strategic Plan for Portugal
2008/2012° and addresses the housing policies in Portugal while seeking to identify access conditions
and housing needs. By pointing out the analysis of housing policies in Portugal after the Portuguese
revolution in 1974, and recalling the profound world-wide transformations in real estate dynamics, we
aim to characterise the main features of growth in housing, to identify housing needs, and to
summarize a few proposals for a “change in paradigm” of intervention in the context of access to
lodging of lower-income populations. In a framework of deep necessity for change in forms of
intervention operated by the State and municipalities, we stand for the integration of public
intervention in the improved functioning of private market dynamics, enabling access to families with
lower income and integrating housing policies in the wider setting of urban policies and social
policies. Above all, we stress the need to avoid the segregation of neighbourhoods that characterized
previous policies.
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1. A “questido da habitacio” no debate europeu

Falar hoje das dindmicas habitacionais, ¢ das politicas de habitagdo ¢é dificil pois estamos em plena
transformag@o, quer do funcionamento dos mercados, quer, por essa via, das formas como se colocam as
administragdes publicas perante a actual crise de sobreprodugdo imobilidria.

Jé nas duas ultimas décadas do século XX, as profundas transformagdes da sociedade geravam novas procuras e
novas necessidades face ao mercado habitacional. Sdo sobretudo citadas como mais significativas, devido aos
seus impactos nas necessidades de habitagdo, algumas transformagdes na estrutura demografica: o
envelhecimento crescente da populacdo, a diversificagdo do tipo de familias e novas dindmicas na relagdo
casa/trabalho, as diversidades ligadas aos fenomenos migratorios, etc. Mas sdo também apontadas as dinamicas
socioculturais mais qualitativas que se traduzem por dimensdes de individualizacdo e de mudanga dos modos de
vida que, intimamente ligados aos fenémenos anteriores, ddo origem a uma diversificagdo da procura.

' Este artigo foi realizado com base na informagio resultante da pesquisa ‘Contributos para o Plano Estratégico de Habitagio 2008/2012,
realizada por uma vasta equipa de investigadores pertencentes as seguintes instituigdes: CET-ISCTE, IRIC-UPORTO e A. MATEUS
ASSOCIADOS. Estruturado ha dois anos, o artigo sofre de alguma desactualiza¢do que se pretendeu aqui ultrapassar através da incorporagao
de informagéo proviséria dos Censos de 2011 pois considera-se que a reflexdo realizada sobre as politicas de habitagdo em Portugal mantém
pertinéncia apesar da especificidade do momento actual.
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Simultaneamente, os fenomenos de precariedade do emprego e de mobilidade social negativa afectam um grupo
alargado de familias e, sobretudo, geram instabilidades de rendimentos de dificil controlo.

Hoje a crise do imobiliario estd no centro da circulagdo do capital financeiro, mas sobretudo revela o papel
central do sector no equilibrio econdomico nacional e mundial (David Harvey,1973, 2008). O imobiliario sempre
foi um sector muito importante do ponto de vista econémico e politico, e a intervencdo publica nas politicas de
habitagdo sempre considerou a concertagdo com uma miriade alargada de actores que intervinham - ou para
quem se destinavam - as medidas habitacionais. Alias, o desencontro entre as necessidades de alojamento e a real
clientela das politicas publicas é uma das questdes centrais das politicas de habitacdo, e das menos pesquisadas.

De qualquer forma, a crise economica mundial que, lembremos, ¢ em grande medida desencadeada pela crise do
imobiliario nos EUA, vem repor a discussdo da interven¢do do Estado na economia, ndo apenas em nome da
qualidade de vida mas sobretudo da justica social.

O pensamento actual sobre as politicas de habitagdo decorre destas profundas transformagdes do contexto social,
habitacional e urbanistico mas também politico e financeiro ligado a complexidade dos fenémenos sociais na
modernidade tardia. Ha um reconhecimento de que as profundas transformagdes da sociedade actual tém
originado grandes mudangas nas dinamicas habitacionais associadas as transformagdes socioculturais dos modos
de vida e a altera¢do do papel do Estado, estando no centro do novo “paradigma” de pensamento europeu sobre
as dindmicas habitacionais e as formas de intervir.

Em larga medida, o discurso sobre o equilibrio das dindmicas habitacionais passou da defesa do “direito a
habita¢do” para o debate centrado no “equilibrio entre oferta e procura”. A generalizagdo de um modelo de
produgdo econdmica orquestrado pelo mercado colocou mais uma vez em questdo as discussdes sobre o papel do
Estado na regulag@o da sociedade e da economia e, muito particularmente, face as populagdes mais vulneraveis,
obrigando a rever os mecanismos tradicionais de intervengéo das politicas sociais.

Hoje uma parte significativa das politicas de habitagdo tem um enquadramento mais estratégico, inserindo-as nas
politicas das cidades, acompanhadas de uma profunda critica as politicas anteriores geradoras de fortes guetos
socio-urbanisticos. Acompanha esta alteragdo uma forte preocupagio pela “crise da cidade”, traduzida sobretudo
pela revolta protagonizada por jovens dos “bairros criticos”.

As investigagdes actuais sugerem uma grande convergéncia ao nivel das politicas habitacionais no conjunto dos
paises europeus, como o manifestam varias pesquisas sobre a habitacdo social na Europa: Barlow e Duncan,
1994; Boelhouwer, 1992; Whitehead, 2003; Forrest e Lee, 2003, entre outros. Mas as consequéncias sociais
destas transformacgdes sdo penosas, o equilibrio entre oferta e procura de alojamento esta longe de ser perfeito e a
actual crise do dito subprime colocou muitas familias em dificuldades face aos encargos habitacionais originados
por compromissos anteriores, € nem sequer o abaixamento dos custos de habitagdo em quase toda a Europa fez
descer as caréncias dos grupos economicamente mais fragilizados.

Algumas ideias centrais, relacionadas entre si, atravessam hoje o debate europeu sobre as questdes da habitaggo.
Em primeiro lugar, o reconhecimento de que as profundas transformagdes da sociedade actual, nomeadamente o
processo de globalizacdo, e as transformagdes sociodemograficas tém originado grandes transformacdes nas
dinamicas habitacionais, quer ao nivel da oferta, quer da procura. Em segundo lugar, a valoriza¢do do papel do
mercado na oferta habitacional e o remeter do Estado para um papel regulador. A preocupagdo publica no inicio
do século XXI parece assentar em principios comuns em toda a Europa, que se traduziram por:

» Uma orientagdo para o mercado privado através da negociacdo de contrapartidas que permitam o enquadrar de
grupos com problemas de solvéncia;

* Uma orientagdo das linhas de apoio publico para grupos especificos identificados carecendo de apoio:
emigrantes, familias pobres, sem abrigo, etc.;

* Alienag@o do parque publico, quer através da venda aos actuais ocupantes, quer da transferéncia negociada para

institui¢des de gestdo do parque imobilidrio ou autarquias;
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« Enfase no aumento da eficiéncia na gestio do parque publico através da introdugdo de formas de gestio e
financiamento privado;

* Intervencdo integrada na logica do “desenvolvimento social urbano” nos bairros com maiores manifestagdes de
exclusdo agindo ao nivel do edificado mas também de forma integrada na habitagdo, emprego, cultura, etc.

Assiste-se ainda ao esfor¢o em responder as necessidades de habitagdo com respostas inovadoras em termos de
sustentabilidade. Assim, o Estado mantém a interveng@o, menos como provisor ¢ mais como regulador e
realizando experiéncias, quer sobre a miscigenagdo e a participagdo social, quer ainda sobre o uso de novos
materiais, formas urbanisticas e arquitectonicas, ou a introdugdo de inovagdes ambientais.

2. Havera uma especificidade na forma como se colocam as questdes habitacionais nos
paises semiperiféricos e em Portugal?

A especificidade do desenvolvimento dos paises mediterranicos que se traduziu, entre outras caracteristicas, por
processos de urbanizagdo e industrializagdo tardia, bem como por relagdes singulares com o alojamento e os
espagos publicos, ira gerar algumas singularidades na dindmica habitacional (Nuno Serra, 2002). As pesquisas
tém vindo a referenciar que as sociedades semiperiféricas teriam um crescimento mais lento dos processos
urbanos que s6 se iniciaria a partir da segunda metade do século XX, o que traria como consequéncia:

« Uma apeténcia e um peso significativo de habitat individual essencialmente privado e de responsabilidade dos
proprios com apoio de uma industria de construcdo civil muito artesanal;

« Uma presenga significativa de habitat ilegal e precario: «clandestinos» e barracas em torno das grandes
cidades;

* Uma preferéncia pela posse da casa em regime de propriedade;

* Uma insipiéncia de oferta publica de habitagao.

2.1. A edificacio tardia de um Estado-providéncia e as politicas de habitacéio

Em Portugal, a revolugdo dos cravos de 1974 encontra um pais muito ruralizado e a inexisténcia do Estado-
providéncia que caracterizava os paises europeus nessa época. O Estado pos-revolugdo tem, no escasso periodo
de 10 anos, de erigir as pedras angulares da protecgdo social: seguranga social, satide e educagdo. Néo restava
muito financiamento para outras politicas sociais, muito particularmente para as politicas de habitagdo. Enquanto
a seguranga social e a saude ultrapassavam os dois digitos no investimento publico em percentagem do PIB, o
financiamento das politicas de habitag¢@o apenas no ano de 2000 foi acima dos 2%.
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Grifico 1. Investimento publico nas politicas sociais em percentagem do PIB, 1919, 2000, 2003
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Fonte: Propostas para o Plano Estratégico de Habitag@o e Banco de Portugal, 2007 e Contas Nacionais.

Nota: Anos 2004 e 2005 sem dados.

Grafico 2. Percentagem de despesas em Habitacido segundo a Classificacdo das Funcdes das
Administracdes Publicas, 1995 a 2008
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Fonte: Propostas para o Plano Estratégico de Habitagao e Banco de Portugal, 2007 e Contas Nacionais.

Nota: Anos 2004 ¢ 2005 sem dados.
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Acrescente-se a esta estruturacdo de um Estado mais ou menos providéncia a necessidade de reanimagdo de uma
economia até ai estagnada cujo acordar permitiu um aumento real das condi¢des de vida e de poupanga de uma
parte significativa das familias que, associado a estabilidade monetaria do momento, incluia baixas taxas de juro.
No entanto, as pressdes habitacionais eram imensas, ndo apenas devido ao afluxo a cidade dos migrantes rurais a
procura de emprego mas também pelo regresso de cerca de um milhdo de “retornados” das ex-colonias. Face aos
pregos de mercado e a insuficiéncia da oferta ptblica, a resolugdo dos problemas fez-se pelas suas proprias maos
através da construg@o “clandestina” em alvenaria ou barracas, e a sobre-locacdo foi a resposta possivel.

Esta situag@o salienta caracteristicas bem interessantes das dindmicas habitacionais portuguesas na segunda
metade do século XX. Por um lado, o peso da autoconstrug@o e da responsabilidade das familias na resolugdo do
problema habitacional, facto que facilitara o surto de construg@o clandestina da década de setenta no contexto de
um ainda fragil sector de promogéo habitacional privado e, por outro lado, a quase inexisténcia de promogao
publica significativa.

A coexisténcia entre o legal e o clandestino

O atraso na oferta de habitagdo acessivel, sobretudo nas duas grandes areas metropolitanas do pais, originou -
, . ~ .2 ~ .

nas décadas de setenta e oitenta - um surto de construgdo clandestina” e o alargamento da populagdo vivendo em

barracas.

A partir de meados da década de 70, um dos periodos mais marcantes na visibilidade das caréncias habitacionais
em Portugal e de maior intervencionismo do Estado, regista-se um processo migratorio do campo para a cidade,
bem como um movimento de imigracdo proveniente das ex-colonias, de nacionais e de imigrantes, coincidindo
com uma auséncia de oferta habitacional publica, e que se fez sentir, particularmente, ao nivel das caréncias de
habitagdo, de equipamentos sociais e de infra-estruturas urbanas. Assim, um contexto de chegada massiva de
populagdes de baixos recursos econdémicos gerou a falta de respostas habitacionais, acentuou praticas de
coabitacdo e deu lugar a emergéncia e ao desenvolvimento de um mercado ilegal de produgdo de alojamentos de
responsabilidade das familias, cujos reflexos negativos ainda hoje se fazem sentir.

De forma simplista, reconhece-se que o afluxo de populagdo que, nas décadas de 70 e 80, migraram para as
grandes regides metropolitanas onde o emprego era mais abundante, encontrou trés tipos de solugdes:

* A construcdo de bairros de barracas e degradados — estima-se, através dos levantamentos do PER (finais dos
anos 80), que nas duas grandes metropoles existiriam cerca de 50 mil barracas onde viveriam mais de 150 mil
pessoas;

* A construgdo clandestina que se tornou numa forma “normal” de crescimento urbano das areas metropolitanas
(estima-se que, na década de 70, cerca de 40% da constru¢do em Portugal era ndo licenciada);

* A sobrelotacdo, que atinge mais de 300 mil fogos (INE, 2002).

O crescimento dos “bairros de lata”

Nos anos 50 e 60, ja existiam em Lisboa bairros de barracas onde vivia maioritariamente populagdo autdctone e
de baixos rendimentos. A descolonizagdo fez crescer exponencialmente esse tipo de habitat dando-lhe um
colorido étnico e mesmo caracteristicas urbanisticas de “bairros africanos” de ruelas estreitas e de grande
densificag@o. A situagdo de Lisboa e Porto divergem nas formas de resolug@o precaria das populagdes recém-
vindas. Em Lisboa ha maior impacto dos bairros de barracas enquanto no Porto a sobrelotagdo, os patios e vilas,
coexistem de forma menos visivel, apresentando as mesmas condi¢des de falta de conforto e de intimidade.

P ~ . . Lo . .
A construgdo clandestina em Portugal caracteriza-se maioritariamente pela posse em regime de co-propriedade de uma parcela de terreno,
geralmente rural, e pela edificagdo ndo licenciada.
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Grifico 3. Percentagem de barracas face ao total do parque classico, 1970 a 2001
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Fonte: INE, Recenseamentos da populagio, 1970-2001.

A construcio ilegal: os «clandestinos»

Portugal, do final dos anos setenta, recém-saido de um regime ditatorial, com fortes pressdes de crescimento
urbano repentino, ndo conseguiu argumentagdo politica e economica que contrariasse o0 movimento de milhares
de pequenos proprietarios urbanos que procuravam a resolu¢do do seu problema habitacional através da compra
de terrenos ndo loteados. Estudos realizados estimavam a existéncia, na década de 80, de 250 mil alojamentos
clandestinos no pais’. A regido de Lisboa teria 45 mil habitagdes onde existiriam cerca de 300 mil pessoas, o que
corresponderia a 12,5% da populagdo da regido metropolitana®.

Os «clandestinos» parecem emergir da combinagdo de caracteristicas estruturais do processo econémico, social e
politico da sociedade portuguesa com tragos de modos de vida onde a casa tem um lugar privilegiado. Coloca-se
como hipétese que, se o “fendomeno” clandestino assumiu estas proposi¢des e caracteristicas, é porque isso
significa um tipo de habitat que se inscreve na matriz cultural dos cidaddos, mas que corresponde também a
convergéncia de varios interesses. Estes interesses, mesmo que ndo sejam convergentes noutras esferas da vida
social, encontram na constru¢do clandestina uma “alianga” que interessa a todos: proprietarios fundiarios,
promotores imobiliarios, municipios, moradores, etc.

Este «movimento» ¢ importante pelos impactos urbanisticos que ainda hoje exerce nas areas metropolitanas, mas
também porque aliviou o Estado de um investimento vultuoso, pois numerosas familias, sem nada pedir a esfera
publica, resolveram a sua situagio habitacional adiando no tempo o pagamento das infra-estruturas’. Esta
ocupagdo rural das cidades, sobretudo realizada através de moradias, esta hoje maioritariamente legalizada pelas
autarquias com as respectivas infra-estruturas basicas’. E se, do ponto de vista do conforto das familias, foi um
movimento importante, do ponto de vista urbanistico e das consequéncias no territorio nem sempre podem ter
uma apreciagdo positiva.

* No caso portugués a situagio dominante é o clandestino de primeira habitagdo, edificado em terreno de propriedade nas periferias das
grandes cidades.

* Cf. Soares, L. B. A. F. Ferreira, I. Guerra (1989: 66-77).

* Nas décadas seguintes a este surto construtivo, as CAmaras Municipais encetaram processos de legalizagio da situagdo. Essa legalizagio
exigiu o pagamento das infra-estruturas pelos moradores das areas em reconversao.

¢ Infelizmente, alguns dos bairros, pelas suas condi¢des de localizagio, ndo foram passiveis de legalizagdo e sofrem hoje um processo de
degradag@o acentuado.

46



Isabel Guerra Cidades, Comunidades e Territorios, 22 (2011)

2.2. O surto de construcio e a actividade da construcdo civil como um sector economica e
politicamente influente

Acompanha o surto clandestino um sector formal de construgdo imobilidria sobretudo expressivo nas periferias
das principais cidades portuguesas. O sector da constru¢do civil segue o ritmo de desenvolvimento do pais,
acelerado apos a entrada na Comunidade Europeia em 1986. Intervindo na produg@o habitacional e de infra-
estruturas de grande porte financiadas pela UE, o sector imobiliario desenvolve-se, reestrutura-se e torna-se num
dos sectores mais significativos, mais prosperos e mais influentes na economia nacional. Ainda hoje, apesar da
crise, este sector representa cerca de 5,6% do PIB e 11% do emprego (INE, 2009).

Quadro 1: Importincia do sector da constru¢io na economia portuguesa, 1995, 2000 a 2004

1995 2000 2001 2002 2003 2004

VAB (%) 6,30 7,60 7,80 7,60 7,10 6,50

Emprego (%) 9,80 11,60 11,10 11,40 11,00 10,90

FBCF (%) 54,70 51,10 52,80 53,60 53,10 52,60
Produtividade (Sector)

(10%3 euros/ pessoa 10,80 13,90 15,30 15,20 15,00 14,50

empregada)

Produtividade (Total)

(1073 curos/ pessoa 16,40 21,20 22,00 22,90 23,50 24,40

empregada)

Fonte: Propostas para o Plano Estratégico de Habitagdo e Banco de Portugal, 2007.

A dindmica construtiva até ao inicio do século XXI reflecte a forte expansdo do mercado imobiliario em Portugal
nas ultimas décadas e caracteriza-se por trés tragos centrais:

* Um elevado nivel construtivo comparativamente com os restantes paises europeus;
* O claro privilégio da constru¢@o nova em detrimento da reabilitagdo;
* O predominio da oferta de alojamento em propriedade.

O elevado ritmo construtivo até finais do século XX

O forte ritmo construtivo permitiu que o numero de alojamentos praticamente tenha duplicado nas trés ultimas
décadas do século XX. Em trinta anos registou-se um ritmo de crescimento do alojamento sempre superior ao do
numero de familias, o que colocou Portugal com o segundo maior racio de habita¢do por agregado familiar no
seio da UE.
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Em 2011, o niimero total de alojamentos familiares aumentou cerca de 16,2% em relacdo a 2001. Este
crescimento deve-se sobretudo ao crescimento dos alojamentos vagos (+35,1%), e de alojamentos de residéncia
secundaria (+22,6%), ja que os de residéncia habitual apenas aumentaram 11,7%.

Apesar do forte surto construtivo anterior, no século XXI, o impacto da crise imobiliaria estd muito presente.
Entre e 1995 e 2002, o ntimero de fogos concluidos para habitacdo cresceu 68% (taxa média de crescimento
anual de 7,6%), enquanto entre 2002 e 2005 diminuiu 40%. A crise imobiliaria fez-se sentir sobretudo nesta
década, agravando-se sucessivamente desde 2008. No conjunto do ano de 2011, a produgdo na construcio
diminuiu 9,9% (diminui¢do de 8,4% em 2010). Relativamente ao mesmo més do ano anterior, 0 emprego € as
remuneragdes decresceram 12,5% ¢ 9,2%, respectivamente7.

Assim, no final de 2011, viviam em Portugal 10,55 milhdes de pessoas organizadas em 4,08 milhdes de
agregados e um parque residencial de 5,88 milhdes de habita¢des. Cerca de 73,5% dos alojamentos de residéncia
habitual eram ocupados pelo proprietario (contra 72,7% em 2001). Os alojamentos arrendados representavam
19,7% das residéncias e as restantes situagdes, tais como empréstimos ou outras, constituiam 6,8%.

Mas, curiosamente, embora em 2011 houvesse mais 243 462 casas proprias e mais 46 479 casas alugadas do que
em 2001, as percentagens de ocupagdo sdo inferiores as do recenseamento anterior, indicando provavelmente a
coabita¢do das familias nos mesmos fogos devido a dificuldades de manutencdo das suas casas. Em 2001, a
percentagem da casa propria e arrendada era de 75,7% e 20,8%, respectivamente, enquanto os valores de 2011
correspondiam a 73,4% e 19,7%. No mesmo periodo, a categoria “outras situa¢des” passou de 122 mil em 2001
para 271 mil em 2011.

Grafico 4. Taxa de variacio dos alojamentos familiares e familias (1970 a 2011) (%)
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Fonte: Duarte Rodrigues, sem data, 4 Evolugdo do parque habitacional portugués: reflexdes para o futuro, INE
INE, Servigos de Estudos, D.R.L.V.T., INE, Censos de 1970, 1981, 1991 e 2001

INE, Destaque, Censos 2011: Resultados Preliminares, Junho de 2011

7 Cf. Anuario Estatistico de Portugal (2007) e Destaque INE, Fevereiro de 2011.
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A taxa de crescimento do alojamento ¢ especialmente elevada na década posterior a revolug@o dos cravos, talvez
ndo pelas mesmas razdes do crescimento internacional influenciado pelo baby-boom do poés-guerra, mas
sobretudo relacionado com as fortes necessidades habitacionais, sobretudo nas maiores cidades portuguesas. Ja a
quebra da oferta de alojamentos resultante da actual crise ¢ muito inferior em Portugal comparativamente aos
restantes paises europeus, sendo que a taxa de crescimento habitacional na década de noventa em Portugal é
mais do dobro da francesa e da espanhola, e mais do triplo da italiana.

Grifico 5. Investimento em Habitaciio nos varios paises europeus, em percentagem do PIB, 2001
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Fonte: UN, Bulletin of Housing Statistics for Europe and North America 2006, UN Economic Commission for Europe.

A pouca expressio da reabilitacdo face a construcio

Apesar da actual quebra na constru¢do de novas habitagdes, a reabilitagdo continua a apresentar valores muito
baixos no conjunto das obras em edificios habitacionais, nunca ultrapassando os 20% do total das obras. Os
edificios para habitacdo intervencionados referem-se, no essencial e de forma crescente, a constru¢cdes novas que
representam, desde os anos noventa até 2002, entre 75% e 85% das obras para habitagdo. As constru¢des novas
representaram, entre 1995 e 2002, 98% dos fogos concluidos, tendo esta proporgdo baixado ligeiramente (93%)
nos ultimos 3 anos em analise. Estes resultados demonstram ainda mais a insipiéncia do segmento de reabilitagdo
em Portugal, ainda que se verifique um aumento deste tipo de intervengdo entre 2001 e 2005.
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Grifico 6. Edificios concluidos para habitaciao familiar, por tipo de obra, 2001 a 2008 (valores absolutos)
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Fonte: INE, Estatisticas da Constru¢@o e da Habitagdo, 2008.

2.3. A especificidade das formas de apropriacio do parque: o peso da propriedade e a pouca
expressao do arrendamento

As dinamicas demograficas em Portugal sofreram alteragdes que tém marcando diferencialmente as politicas de
habitagdo. Trata-se por um lado, da logica migratoria advinda de uma urbanizagdo recente fruto de uma
migracdo campo-cidade, a que se associa a vinda de populagdo rural das ex-colonias até aos anos 90. Depois
desse periodo, a estabilidade da populag@o ndo ¢ totalmente compensada pelas dindmicas imigratorias agora da
populagdo urbana do Brasil e de Leste, com caracteristicas, localizacdo e formas de enraizamento habitacional
muito diferentes.

O parque habitacional e o mercado de habitagdo em Portugal sofreram alteragdes muito significativas nos anos
90, e encontram explica¢do nas dindmicas observadas, quer ao nivel da procura — com o aumento do rendimento
das familias, descida das taxas de juro na UE, melhoria substancial das condi¢des de crédito para aquisi¢do de
habitagdo potenciadas pelos apoios e incentivos fiscais do Estado, inércia do mercado de arrendamento; quer
ainda ao nivel da oferta — com o crescimento do numero de empresas de construcdo e de imobiliarias,
concentragdo e entrada de empresas estrangeiras, e aumento substancial do nimero de fogos construidos.

Mas as caracteristicas mais salientes nas formas de ocupacdo do parque destacam-se através de:
* Em 2011, a percentagem da casa propria e arrendada era de 73,4 e 19,7%, respectivamente;

* Entre 2001 e 2011, e para o conjunto do Pais, os alojamentos arrendados aumentaram cerca de 6,3%,
verificando-se a importancia do regime de arrendamento nas areas metropolitanas e, no seu interior, nas zonas
urbanas histdricas ou antigas;
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* O peso da residéncia secundaria e dos fogos vagos cresceu entre os dois Ultimos censos. A residéncia habitual
representava 70,9% em 2001 e decresceu para 68,2% em 2011. Inversamente, o crescimento das residéncias
secundarias passou de 18,3% para 19,3% e, sobretudo, os fogos vagos cresceram 35%, passando de um total de

10,8 % para 12,5%.

Quadro 2. Dinimicas do Habitat entre 1970-2011

1970 1980 1990 2001 2011
Alojamentos
o 2.558.745 | 3.240.031 | 3.990.337 | 4.848.874 5.87.991
Classicos
Familias 2.224.020 | 2.830.282 | 3.016.368 | 3.585.472 3.869.537
Aloj t il
o;amel.l 0s por mi 317 347 426 493 587
habitantes
Varlag:a-o do parque NA 26,6 23,2 20,5 16,3
de alojamento %
Alolame,n'to por 1,15 1,16 1,32 1,35 1,7
familia
N°® médi
med{o de pessoas/ 3.63 333 311 2,74 NA
alojamentos

Percentagem das despesas médias anuais da familia em alojamento

% de despesa 1973/ 1980/ 1989/ 1994/ 2010/
2000 | 2005/2006
1974 1981 1990 1995 2011
S6 alojamento
10,5 5.4 8.2 16,2 NA NA NA
Alojamento, dgua, 13.6 9.2 12,4 20,6 19.8 26.6 292
electricidade

Fonte: INE, Recenseamentos Gerais da Populagio e Inquérito aos Or¢gamentos Familiares.

Nota: NA — valores ndo disponiveis.
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O elevado peso da propriedade

Nas tltimas décadas, em toda a Europa, um trago comum nas formas de acesso a casa é o aumento do acesso a
propriedade da casa e a diminui¢do - ou pelo menos a estabilizacdo - do mercado de arrendamento. Ha muitas
razdes que permitiram esse acesso a propriedade: desde os factores culturais, as dimensdes mais articuladas com
a expansdo dos rendimentos das familias, a que se acresce a abundancia da oferta e uma relativa estabilidade nos
pregos de venda. Nestas dindmicas ndo deve ser desprezado o papel das politicas publicas no claro incentivo ao
acesso a propriedade, acompanhado de medidas restritivas ao arrendamento.

Grafico 7. Variacio da estrutura dos alojamentos clissicos em Portugal, segundo a forma e regime de
ocupacao (1981 a 2011) (%)
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Fonte: INE, Recenseamentos Gerais da Populagao.
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Graifico 8. Evolucio, nalguns paises europeus, das formas de apropria¢ao do parque entre propriedade e
arrendamento entre 1990 e 2000 (%)
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Fonte: Norris ¢ Nomanski (2009), Housing Conditions, States, Markets and Households: A Pan-European Analysis.

Em Portugal, os regimes de propriedade dos alojamentos de residéncia habitual alteraram-se drasticamente:

* Os alojamentos ocupados pelo proprietario representavam, em 1981, 57% dos alojamentos de residéncia
habitual, enquanto em 2001 este valor ascendia a 76%, e a 73% em 2011, verificando-se o aumento dos fogos
arrendados e de outras situagdes. Assim, existiam 2,9 milhdes de fogos de propriedade em 2011, contra 2,7
milhdes em 2001.

* Os alojamentos de residéncia habitual ocupados por arrendatarios, pelo contrario, perderam peso relativo entre
1981 (39%) e 2001 (21%), representando 19,7% em 2011, mas com um aumento em nimero absoluto, somando
787 mil fogos em 2011 (contra 764 mil em 2001).
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Grifico 9. Percentagem de ocupantes proprietarios com e sem encargos de amortizacao e arrendamento
nalguns paises europeus (2009)
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Fonte: EC (2009), Housing statistics, Eurostat.

Este forte acréscimo da habitagdo em regime de propriedade fez aumentar o endividamento das familias. O
nimero de familias portuguesas com empréstimos para habitagdo era ja, em Julho de 2008, de 1,8 milhdes,
representando cerca de 49,5% do total das familias portuguesas e, entre Dezembro de 2004 ¢ Junho de 2008, o
numero de familias endividadas aumentou cerca de 25%, tendo o valor total da divida crescido mais de 48%.
(Rosa, 2008*%). O valor total da divida das familias, no final de 2007, representava 129% do rendimento
disponivel, bastante acima do valor de 90% no ano de 2001.

O peso dos encargos com o servigo da divida nos orcamentos familiares foi atenuado com o alongamento dos
prazos de reembolso dos empréstimos a aquisi¢@o de habitagéo propria, o que permite simultaneamente sustentar
a procura de crédito e evitar o accionamento de hipotecas, que podem traduzir perdas para as entidades credoras
no caso de dificuldades na colocagdo desses bens no mercado. Desde 2008, a crise que o pais atravessa, para
além da desvalorizagdo do imobilidrio, quase sempre o Unico grande investimento das familias, gerou uma
incapacidade de pagamento das dividas que se traduziu pela entrega das habitagdes aos credores. Embora seja
dificil estimar o nimero de familias endividadas devido & habitag@o, segundo os nimeros do Banco de Portugal
revelados ao Diario Econémico em 2011, este endividamento recorde atingia 670 604 familias com empréstimos
em incumprimento, a maior parte deles dizendo respeito ao crédito ao consumo. Mas a subida mais espectacular
nesse ano foi a do incumprimento do crédito a habitagdo, com mais de 12 280 familias quando, em 2010, tinha
sido de pouco mais de duas mil. Em média, cada uma das 139 875 familias que hoje ndo conseguem pagar a
prestacdo da casa deve cerca de 17 mil euros de dividas em atraso, tendo havido um aumento de 277% no
incumprimento entre 2010 e 2011°.

O arrendamento condicionado ha muitos anos

Em Portugal, as elevadas percentagens de acesso a propriedade sdo geralmente atribuidas a e um conjunto de
factores, de onde se destacam as restricdes da oferta no mercado de arrendamento privado resultante do

8 Disponivel em http://www.eugeniorosa.com/Sites/eugeniorosa.com/Documentos/2008/35-2008.
® Cf. Diario Economico de 16/2/2012.
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prolongado controlo das rendas e da rigidez, até 1990, do regime juridico de arrendamento'’. Também a
melhoria das condigdes de vida dos portugueses nas ultimas décadas e as baixas taxas de juro a que se
associaram as politicas de crédito a habitagdo propria faziam desvalorizar o acesso em regime de arrendamento.
Hoje o processo inverteu-se sobretudo nas grandes areas metropolitanas e € maior a procura de arrendamento do
que a oferta existente, e algumas empresas imobiliarias estimam que, nas regides de Lisboa e Porto, a procura é
10 vezes superior & oferta'’.

A baixa atractividade do mercado de arrendamento portugués justificava-se, no contexto do século XX, quer por
uma falta de procura resultante das facilidades propiciadas pelo crédito a aquisicdo de habitagdo, que permitia
um encargo mensal proximo do que se incorreria com um arrendamento ao preco de mercado, quer por uma
redugdo da oferta em resultado de uma legislagdo de arrendamento e de um sistema judicial que ndo promoviam
o arrendamento como uma fonte de rendimento suficientemente atractiva pelo risco em que incorrem os
senhorios.

3. As Politicas recentes de habitacio em Portugal

Os paises da Europa do Sul tém vindo a ser apelidados de sociedades semiperiféricas, designando os seus
regimes de Estado e salientando-se a fragilidade da intervencdo publica em todos os dominios — e também
particularmente na habitagdo. Por outro lado, enfatiza-se a vitalidade de uma sociedade civil que, embora
desorganizada e demasiado fragmentada nos seus interesses, tem um papel activo na resolugdo das necessidades.
Varios estudos sobre a intervencdo publica ao nivel da habitagdo em Portugal tém vindo sobretudo a salientar a
insipiéncia da oferta publica (Serra, 2002; Cardoso, 1991; Fonseca Ferreira, 1987, entre outros) mas ¢ talvez
mais interessante analisar esse papel no contexto das dindmicas do mercado - legal e ilegal - de habitagao.

3.1. A intervencio simbolica e politica do Estado Novo

Até ao final dos anos 50, o imobilismo fazia com que as caréncias habitacionais emergissem de forma mais
quantitativa do que qualitativa. Salazar prosseguia uma politica de ndo-industrializagdo e ndo-urbanizagdo do
pais que fazia com que, em 1950, o Continente tivesse uma taxa de urbanizagdo de cerca de 20%, em 1960 de
23%, e ndo superando os 26,4% em 1970.

A politica de habitag@o social era identificada com uma politica de integragdo social e familiar com fungdes
politicas e simbdlicas. Contudo, a partir da década de 40, sdo detectados sinais contraditorios de uma politica de
alojamento exigida pelo avango timido da industrializagdo e que ¢é protagonizada pela politica fundiaria de
Duarte Pacheco (1938/43)"2.

Na década de 60 e na primeira metade dos anos 70, as politicas seguidas assentaram na produg@o de alojamentos
sociais com preocupagdes orientadas para os aspectos fisicos e materiais, sendo o sector publico central o

' O mercado de arrendamento em Portugal caracteriza-se por uma clara fractura: de um lado alojamentos arrendados antes de 1990 (60% do
total de alojamentos arrendados em 2001), com rendas congeladas ¢ de niveis muito baixos, por outro, um reduzido nimero de alojamentos
livres no mercado, com rendas muito mais elevadas. Note-se que em 2001 a percentagem de alojamentos classicos arrendados depois de
1990 e, portanto, sujeitos as novas regras de controlo das rendas, era de apenas 8% do total de alojamentos classicos em Portugal (40% do
total de alojamentos arrendados). Numa analise da distribui¢do dos alojamentos por escaldo de arrendamento, verifica-se que 30% dos
alojamentos arrendados antes de 1975 tinham uma renda inferior a 15€; para os contratos celebrados entre 1975 e 1986 este valor descia mas
continuava a ser o escaldo mais representado na distribui¢ao (19%). Entre os alojamentos arrendados depois de 1990, o escaldo de renda com
maior peso variava entre os 300€ e os 400€ e tinha um peso de 15%.

"' Cf. Diario Econémico de 2/7/2012.

"> Sdo tomadas algumas medidas “inovadoras” para a época: congelamento das rendas em 1943; expropriagdes publicas sistematicas em
Lisboa, promog¢ao do sector publico 1949-55 (B. Alvalade); 1956-58 (bairros camararios do Porto); 1965-66 (Olivais em Lisboa ¢ Viso no
Porto), entre outras.
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principal promotor na provisio de alojamentos sociais. E por esta altura que surgem em Portugal os primeiros
fluxos de intensas desloca¢des demograficas do interior para o litoral do pais. Durante esse periodo existiam
varios programas de promogdo publica de habitagdo social tais como: Casas Econdmicas, em Propriedade
Resoltvel (1933); Casas para Familias Pobres (1945); Casas de Renda Economica (1945); Casas de Renda
Limitada (1947); Autoconstru¢do (1962). Apesar da existéncia destes varios programas e regimes para a
habitagdo social, o estado de degradagdo do parque habitacional continuava a agravar-se, as necessidades de
habitac¢do acentuavam-se e proliferavam bairros de barracas nas principais cidades do pais.

A intervengdo directa do Estado nas politicas de habitacdo social comegou a ser mais visivel a partir de 1969
com a criagdo do Fundo de Fomento de Habitagio (FFH)", que teve a seu cargo a promogio directa de habitagio
visando uma resposta aos problemas de marginalidade que os grandes centros urbanos vinham registando, em
particular Lisboa, onde se verificava uma rapida expansio do fenomeno das “barracas” e dos “clandestinos”.

3.2. A Revolugio dos Cravos é acompanhada pelo acentuar da urbanizaciio e pela visibilidade do
problema habitacional

As fortes pressdes demograficas pos-revolugdo obrigam a langar uma série de iniciativas para permitir um mais
facil acesso ao mercado privado de arrendamento mas sobretudo em regime de propriedade. Esta época ¢ palco
do langamento de um leque significativo de iniciativas estatais desenvolvidas em diferentes sentidos, que
obedecem a logicas nem sempre coincidentes, ¢ que muitas vezes se sobrepdem (Serra, 2002). Foram langados
alguns programas que tiveram impacto na sociedade portuguesa, de destacar: as Cooperativas de Habitagdo
Econémica (1974), que relangariam o movimento cooperativo e também aumentariam gradualmente as
competéncias do poder local; o novo regime de Contratos de Desenvolvimento de Habitagdo, financiando a
promocdo privada de habita¢do de custos controlados; o Servico de Apoio Ambulatério Local (S.A.A.L.), que
tinha como objectivo apoiar, através das Camaras Municipais, as iniciativas das populagdes mal alojadas que
viviam em situagdes degradadas, no sentido da transformacdo das suas condigdes de habitagdo; a revisdo dos
regimes dos programas de habitagdo social ja existentes, no ambito dos quais as Casas de Renda Limitada e as
Casas Econdmicas sofreram algumas alteragdes.

Mas a promogdo de habitagdo pelo sector publico nunca foi muito significativa, nem antes, nem depois do 25 de
Abril. O I Governo Constitucional deu um passo importante na descentralizagdo do sector ao criar 0s servigos
municipais de habitagdo como estrutura capaz de absorver os poderes da administragdo central em termos de
gestdo, conservacdo e distribui¢do dos fogos de promogao publica.

Nas décadas de 80 e de 90, assistiu-se a mudancas muito significativas na situagdo habitacional, marcadas por
uma dindmica de investimento na construcdo da habitacdo que pretendia satisfazer a procura crescente, e de que
resultaram transformagdes quantitativas e qualitativas no parque habitacional. A construgdo com iniciativa no
sector privado (particulares e empresas privadas) cresceu 0,7 pontos percentuais, representando em 2007 cerca
de 98,5% dos fogos concluidos para habitagdo, quando em 2006 o valor apresentado era de 97,8% (cf. grafico
10).

"* Hoje denominado Instituto de Habitagio e de Reabilitagio Urbana (IHRU).
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Grifico 10. Fogos concluidos em construciio nova,

segundo a entidade promotora, no periodo 1995-2006 (%)
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Fonte: INE, Estatisticas de Construgédo, 2007.

3.3. O forte apoio publico ao acesso a propriedade até 2002

O surto construtivo das ultimas décadas do século XX s6 foi possivel porque o acesso a propriedade da casa era
fortemente incentivado pelas politicas publicas de habitacdo e o estimulo a compra foi a medida de politica mais
permanente depois da Revolugdo dos Cravos, tendo decorrido entre os anos 80 e 2002. O Estado mantinha e
refor¢ava o estimulo a aquisi¢do de casa propria através da bonificagdo do crédito, o que abrangia um leque de
familias de diversos rendimentos. Esta medida era o centro das atengdes das politicas habitacionais e esgotava
largamente os recursos disponiveis. Apesar de ndo se conhecerem os montantes exactos da despesa publica com
esta medida de politica, esta era, sem duvida, a medida mais exigente em termos financeiros.

Quadro 3. Despesa publica em politicas de habita¢ido (milhares de euros)

Bonificagoes de Juros

Beneficios Fiscais a Habitagao (traduzidos no valor do imposto ndo recebido

Comparticipagdes em virtude da atribui¢ao do beneficio)
no ambito de | Valor dos
rogramas subsidios Aquisica truca
. g. Programas Crédito Contas quls'lca~o, COITS r'ug:a.o ou Redugio de IVA no ambito
Ano promovidos pelo 1AJ . . beneficiagdo de imoveis para .
IHRU promovidos |Bonificadof| poupanca habitacio prépria e dos programas promovidos
pelo IHRU |a Habitagdo| habitagao R pelo THRU"
permanente ou arrendamento
2003 69.860 55.750 23.770 501.940 152.000 431.000 26.900
2004 40.285 59.980 23.491 332.640 148.000 461.000 24.100
2005 46.670 62.084 20.306 230.230 - 445.000 29.000

Fonte: IHRU, Contributos para o Plano Estratégico de Habitagdo 2008/2012.

Nota: "’ Valores calculados com base nos elementos declarados a taxa reduzida pelas entidades com actividades pertencentes aos CAE's: 451
(preparagdo dos locais de construgo), 453 (instalagdes especiais) e 454 (actividades de acabamento);
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Grafico 11. Investimento Publico directo em Habitacdo em 2002 (em milhées de euros)
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Fonte: IHRU, Contributos para o Plano Estratégico de Habitagdo 2008/2012.

A construcio de habitacio social

O crédito para compra de habitagdo era destinado a grupos com alguma capacidade de poupanga, pese embora
ter atingido alguns dos grupos sociais de rendimentos médios-baixos'*. Mas a popula¢io mal alojada de menores
rendimentos aumenta consideravelmente alargando os regimes de sobreocupacdo dos fogos e de construgdo de
barracas. Assim, o desenvolvimento econdémico e a consciéncia crescente das necessidades de habitagdo
permitiram, na década de 80, um desenvolvimento substantivo do nimero de fogos novos construidos para
habitagdo social.

Ao longo de um periodo mais recente — 1985 a 2005 — foram construidos 61 338 fogos de habitacdo social.
Apesar de uma grande diversidade de formas construtivas (directamente o Estado ou as autarquias, os contratos
de desenvolvimento, etc.), ao longo destes 15 anos a constru¢do ptblica foi de cerca de 4 000 fogos ao ano, o
que ¢ reduzido para as necessidades mas representa um elevado esforgo financeiro para a administragdo.
Acrescente-se que esta construgdo esta associada a um processo de descentralizacdo de responsabilidades no
dominio das politicas de habitagdo, através da afirmacdo do papel dos municipios que, com maior ou menor
vontade, assumiram um papel crescente na execugdo das “politicas locais de habitagdo”.

' Cf. relatério CET/INH (1999), “Politicas de habitagao pés-1974”, coordenado por Isabel Guerra.
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Grifico 12. Nimero de fogos de habitacio social para arrendamento contratualizados entre 1986 e 2005
(valores absolutos)
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Fonte: IHRU, Contributos para o Plano Estratégico de Habitagdo, 2008/2013

4. As ainda graves caréncias de habitaciio no pais

As caréncias habitacionais apresentam-se em Portugal com varios matizes, sendo dificil fazer uma estimativa
face a sua diversidade e a inexisténcia de elementos de informacdo de base suficientes. De facto, a identificagéo
das necessidades ao nivel da habita¢do levanta uma grande diversidade de problemas que advém desse conceito
de necessidades habitacionais, cujos contornos imprecisos permitem incluir desde a simples insatisfacdo
simbdlica face a casa até as necessidades que advém da auséncia de abrigo.

Acrescente-se que a tradicional dicotomia entre as necessidades quantitativas e as necessidades qualitativas
arrasta consigo uma importante discussdo sobre os diferentes modos de vida, tipos de familia, e fases do ciclo de
vida, que véo exigindo face ao habitat também uma grande diversidade de necessidades.

Dentro das dindmicas atras expressas, onde se destaca uma fraca intervengdo publica, e face a uma populacdo de
frageis rendimentos, o acesso das familias ao mercado habitacional portugués revela, apesar de tudo, algumas
vantagens.

4.1. Os paradoxos da acessibilidade ao mercado habitacional

Seria de prever que, com elevadas taxas de pobreza'’ e niveis de rendimentos médios muito abaixo das médias
comunitarias, a situacdo de conforto face ao alojamento se apresentasse mais fragil. No entanto, uma parte
significativa dos portugueses vive em habitagcdes rurais ou habitagdes clandestinas e uma percentagem dos
portugueses que procura acesso ao mercado habitacional acaba por encontra-lo, tendo, no entanto, maiores
dificuldades em Lisboa e no Porto.

'* Cerca de 20% da populagio portuguesa situa-se abaixo do limiar de pobreza.
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Um estudo realizado no 4mbito do Plano Estratégico de Habitagdo'® calcula a acessibilidade ao mercado médio
de habitagdo e confronta-o com o rendimento necessario para o acesso considerando uma taxa de esfor¢o da
ordem dos 30% do or¢amento familiar. A estimativa do limiar de acessibilidade foi, nesse estudo, efectuada
apenas para o mercado de aquisi¢do de habitagio usada e utiliza o prego de venda por m” para calcular, com base
nas condi¢des de acesso ao crédito hipotecario vigente na altura nas instituigdes bancarias, o valor minimo de
rendimento que um agregado familiar teria de dispor para adquirir uma casa no mercado privado, considerando a
diversidade regional.

As diferencas de prego das habitagdes no pais reflectem sobretudo a tendéncia de litoralizagdo do
desenvolvimento econdémico e a pressdo populacional nas principais areas metropolitanas do pais, registando-se
os precos médios mais elevados nas NUTS III Grande Lisboa e Algarve, seguidas do Alentejo Litoral, Peninsula
de Setubal, Baixo Mondego, Alentejo Central, Oeste e Grande Porto. O Algarve e o Alentejo Litoral assumem-se
como as regides que apresentavam pregos elevados e taxas de crescimento mais dinamicas entre 2001 e 2007, o
que se justificava também a luz das tendéncias de aquisi¢do de segunda habitagdo.

Por sua vez, o calculo do limiar de acessibilidade efectuado adoptou como referéncia o preco médio de aquisi¢do
das habitagdes 25% mais baratas no 1° trimestre de 2007, nas NUTS III, nas areas metropolitanas de Lisboa e do
Porto e nas cidades médias. Este exercicio, por razdes que se prendem com a necessidade de simplificagdo dos
resultados obtidos, implicou a adop¢@o dos seguintes pressupostos:

« Célculos efectuados para aquisi¢io de uma habitagdo de 80 m” através de empréstimo bancario;

* O custo da habitagdo calculado corresponde exclusivamente ao valor da prestacdo mensal paga a institui¢ao
bancaria, ndo sendo considerados outros custos fixos associados;

* O agregado familiar dispde de 10% do valor de aquisi¢@o, garantindo um Jloan-to-value de 90%;

* O prazo de pagamento do empréstimo é de 40 anos, no sistema de prestagdes constantes, ¢ ¢ tomada como
hipétese um spread de 0,6%, somado a taxa indexante (Euribor a 3 meses, em Julho de 2007);

* A taxa de esfor¢o — percentagem do rendimento anual bruto do agregado que ¢é canalizado para o pagamento da
prestacdo bancéria — é de 33%"".

O limiar de acessibilidade variava, naturalmente, em fung@o da localizag@o escolhida para a habitagdo mas, em
termos médios, o estudo permite dizer que um agregado familiar teria que dispor de um rendimento anual bruto
de 9.776€ para adquirir uma habitacio de 80 m” no Continente (o necesséario para pagar uma prestagio mensal de
269€)'%,

Destaca-se, na regionalizacdo da acessibilidade ao mercado, uma razoavel acessibilidade a habitagdo na maioria
do territorio nacional com excepgdo das zonas metropolitanas de Lisboa e Porto. A conversdo do limiar de
acessibilidade em salarios minimos nacionais anuais (considerando que, em cada ano, um trabalhador recebia 14
salarios) permite verificar (cf. Mapa 1) que um agregado familiar que disponha de um rendimento mensal
equivalente a dois salarios minimos nacionais conseguiria adquirir uma habita¢8o na maioria das NUTS III do
pais. Por outro lado, o acesso a maioria dos concelhos da Area Metropolitana de Lisboa estaria vedado aos
agregados que ndo dispusessem de um rendimento familiar superior a 2 salarios minimos nacionais. Os
concelhos da area metropolitana do Porto exigiram entre 1,5 a 2,5 salarios minimos.

'* Cf. volume 2 do Plano Estratégico de Habitagio, estudo realizado por Sandra Primitivo da A. Mateus.

' Diversos estudos internacionais sobre esta matéria consideram taxas de esfor¢o sobre os rendimentos brutos do agregado familiar que
variam entre 30% e 35%. Estes valores representam o limite maximo do que se considera aceitavel para o peso das despesas com a habitag¢do
face ao rendimento bruto.

' Ano do estudo — 2007.
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Mapa 1. Limiar minimo de acessibilidade, convertido em salarios minimos nacionais, por NUTS III, e nos
concelhos das AM de Lisboa e Porto (1° trimestre de 2007)

Alto Tras-os-Montes

Alto Alentejo

al
Baixo Alentejo

Fonte: Calculo da equipa de projecto Plano Estratégico de Habitagao,

com base em dados do INE, Inquérito a Avaliagio Bancaria na Habitagao.

4.2. Despesas das familias em habitacio

Esta maior acessibilidade dos portugueses a habitagdo de mercado confirma-se ainda na analise da taxa de
esforco com habitacdo no conjunto dos or¢camentos das familias portuguesas. Esta taxa, embora tendendo a
agravar-se, ¢ bastante inferior as médias comunitarias (grafico 14).
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Grafico 13. Despesas com habitacfo, incluindo electricidade, Agua, gis e combustiveis, no total das
despesas familiares (%)

Percentagem das despesas médias anuais das familias em alojamento
(inclui dgua e electricidade)
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Fonte: INE, Inquérito aos orgamentos familiares.

Grifico 14. Despesas com a habitaciio no total das despesas de consumo final das familias, em alguns
paises europeus, 2005 (%)
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Fonte: UN, Bulletin of Housing Statistics for Europe and North America 2006.

4.3. As caréncias habitacionais em Portugal em 2008: sobrelotagio e degradagao do habitat

Apesar destas maiores facilidades no acesso a habitacdo no mercado, as condi¢des de conforto e as caréncias de
habitacdo em Portugal sdo ainda acentuadas tendo, no entanto, alterado a sua visibilidade - passando de caréncias
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medidas pela existéncia de bairros de barracas tdo evidentes, para as caréncias mais escondidas na sobrelotagdo
. ~ . 19
dos alojamento e na degradacdo do edificado .

Quadro 4. Estimativa das caréncias habitacionais (2007)

N° de Alojamentos Notas
Habitagdes a necessitar de grandes 325.503 186,726 residéncia habitual
reparagdes e muito degradado (2001) 78.149 arrendamento
100.285 vagos
Alojamentos regime de ocupacdo partilhada
(2001) 68.299
Populagd@o com deficiéncia e a viver em
edificios sem rampas de acesso, ndo 242.275
acessiveis ou ndo classicos (2001)
Sobrelotagao (2001) >68.886 154.726 com 2 ou 3 divisdo a menos
Alojamentos ndo classicos (2001) 27.319
Familias classicas em hotéis e similares 8178
(2001) '
Familias em lista de espera nas autarquias 40.000 Estimativa apos consulta as Camaras
(2007) (1) ’ Municipais
Imigrantes a viver em habitagdes ndo 11540
classicas (2008)( 2)

Fonte: IHRU, Contributos para o Plano Estratégico de Habitagdo 2008/2012, vol.3.

Notas: "Inquirigdo e estimativa da equipa de projecto Contributos para Plano Estratégico de Habitagio, 2008/2012; ® Fonte: ACIDL.

5. Preparar a mudanca de paradigma: a légica das propostas do Plano Estratégico de
Habitacao 2008/2012

Em 2006, o governo de Portugal, através do Instituto de Habitagdo e Renovagdo Urbana, abriu um concurso para
repensar as politicas habitacionais orientadas para publicos insolventes. Uma equipa coordenada pelo Centro de
Estudos Territoriais, dirigida pela autora deste artigo em conjunto com o Centro de Estudos da Universidade do
Porto, orientada pelo Arquitecto Nuno Portas e apoiada, nas dimensdes mais econdmicas e organizacionais, pela
equipa coordenada por Augusto Mateus, elaborou um documento intitulado “Contributos para um Plano
Estratégico de Habitagdo 2008/2012”.

Sem resultados praticos até ao momento, esse documento, entregue em Margo de 2008, pretendia consubstanciar
uma mudanga de paradigma de pensamento e de ac¢do que corresponderia a uma tentativa de inflexdo de
algumas das medidas de politica de habitagio existentes, além da incorporagdo de novos instrumentos®’. Duas
ordens de factores contribuiam para essa necessidade de mudanga, obrigando a repensar de modo muito claro as
politicas de habitagdo e a reformulacdo do papel do Estado. Por um lado, o reconhecimento de profundas

' Recorde-se que Portugal apresenta cerca de 2 milhdes de pobres, cerca de 800 000 familias, com rendimentos inferiores a 60% do
rendimento nacional médio, e 200 000 familias em situagdo de forte privagdo. Podem assim estimar-se as situagdes de populagdo em
deficientes condigdes de alojamento ou sem alojamento (emigrantes, pessoas inscritas nos municipios e sem-abrigo) em mais de 65 000
prevendo, no entanto, uma grande diversidade de solugdes. Restam ainda as situa¢des de (des)adequacdo dos alojamentos as necessidades de
populagdes.

Dt propostas em http://www.portaldahabitacao.pt/pt/ihru/estudos/plano_estrategico/documentos _plano_estrategico_habitacao.html.
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alteracdes da sociedade portuguesa e das politicas actuais com significativos impactos nas dindmicas
habitacionais, nomeadamente as que decorrem das altera¢cdes do mercado financeiro, dos modos de vida e das
necessidades socioculturais das populagdes e, por outro lado, a constatagdo de problemas e caréncias fortemente
persistentes ao nivel das necessidades de habitacdo em Portugal.

Por outro lado, importava alterar de modo substantivo o papel do Estado, para uma actuagdo predominantemente
reguladora, no quadro de uma cooperacdo e coordenagdo mais eficazes com as autoridades regionais e as
autarquias. Na perspectiva do Plano Estratégico, o Estado reforgaria as fungdes de planeamento, regulagio,
fiscalizagdo, monitorizagdo e avaliagdo, reorganizando o seu papel de parceiro fundamental — com as autarquias,
as organizacdes sociais, as cooperativas, os privados — para a execucdo das medidas de politica, clarificando
papéis e relacdes, e também expectativas e responsabilidades.

5.1. As novas propostas de intervencao

No contexto do diagndstico realizado, das discussdes em foruns com os principais actores do sistema de
producdo, gestdo e apropriacdo das politicas publicas de habitagdo, e também face as actuais orientagdes técnico-
politicas para os novos instrumentos e programas, o Plano Estratégico (nos eixos e medidas, gestdo e
financiamento) propde uma reorientagéo das politicas publicas sobre a habitacdo social. Na tentativa de oferecer
uma nova visdo e uma nova pratica da politica de habitacdo, focalizava-se e sistematizava-se um conjunto
restrito de opgdes que orientaram as propostas do Plano Estratégico, e que aqui se apresentam de forma muito
reduzida®'. Para além dos pressupostos basicos, apresentava-se ainda os principais eixos de intervengdo, sugeria-
se programas, propunha-se um modelo de monitorizag@o e gestdo e um modelo de financiamento.

Os principais desafios eram definidos da seguinte forma:

a) Integragdo das politicas de habitagdo nas politicas da cidade

\

Pretendia-se a passagem de um modelo centrado no acesso a “casa” para a concep¢do de um modelo centrado no
desenvolvimento do habitat, num processo onde as politicas de habitagdo poderiam assumir um papel renovador
das dinamicas urbanas e das dindmicas de mobilidade geografica associadas ao desenvolvimento de redes e ao
ordenamento do territorio. As medidas que decorreriam deste desafio propunham o acompanhamento do
crescimento e da reabilitagdo urbana com quotas de habitag@o a custos controlados.

b) Clara utilizagdo do mercado habitacional excedente para inser¢ao socio-urbanistica das populagdes

Considerava-se necessaria a passagem de um modelo polarizado pelo primado da intervengdo publica na
promogdo da habitagdo num unico momento (“apoio a pedra”) para um modelo polarizado pelas parcerias
publico-privado, e visando a satisfagdo das necessidades segmentadas de habitagdo, em diversos momentos e de
diferentes modos (“logica da resposta as procuras”). O aproveitamento do excedente habitacional disponivel no
mercado na actual conjuntura, seria um patriménio indispensavel para a diversidade das politicas desenhadas,
quer no incentivo a sua venda ou arrendamento, quer na compra para aumentar o stock publico.

¢) Privilegiar o regime de arrendamento, quer no mercado privado, quer no mercado publico

Incentivar o arrendamento parecia uma medida ajustada as novas necessidades e instabilidade dos orgamentos
familiares, o que exigiria medidas corajosas de apoio ao arrendamento no mercado privado e no mercado social.

Propunha-se ainda a alteragdo de um modelo de oferta publica de “realojamento para a vida” orientado por
aspectos quantitativos relativamente indiferenciados (disponibilizagdo de fogos/ realojamento) para formulas

?! Para um completo conhecimento das propostas, cf. sitio do THRU
http://www.portaldahabitacao.pt/opencms/export/sites/portal/pt/portal/docs/planoestrategicohabitacao/PEH_Relatorio3  EstrategiaModeloln

tervencao.pdf.
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mais flexiveis. Essa prioridade ao apoio ao aluguer permitiria favorecer as mobilidades sociais e geograficas e
permitiria ainda que a administragdo detivesse sempre um numero razoavel de opgdes para populacdes
momentaneamente com dificuldades de alojamento. O modelo continha no apenas a integra¢do urbanistica dos
realojamentos, como a diversidade das medidas de politica (para administra¢des publicas locais e actores
privados) bem como o incentivo a colocag¢do no mercado de aluguer de fogos vagos ou degradados.

d) Melhor gestdo do parque publico existente

O Plano Estratégico de Habitagdo era sobretudo um plano orientado para as populagdes insolventes que ndo
tinham por si acesso ao mercado privado e, nesse sentido, previa-se uma transi¢do de um modelo rigido centrado
no “apoio a casa” para grupos sociais carenciados ou considerados prioritarios, para uma maior compreensio dos
custos e da responsabiliza¢do dos varios agentes e familias e apoiando em func¢do de necessidades concretas que
evoluem ao longo do ciclo de vida.

e) Diversificagdo das fontes de financiamento

Sugeria-se a procura de novos recursos, diversificando as fontes de financiamento e aproveitando os mecanismos
fiscais e financeiros, e de politica de cidade para ampliagdo dos recursos para provimento de habitag@o a baixo
custo.

f) Regulagdo central feita em parceria com as comunidades locais

Previa-se que a tradicdo de centralismo das politicas publicas centralizadas, frequentemente conflitual com as
autarquias, se orientasse para uma politica de co-produgdo com autarquias, ndo so na realizagdo de alguns dos
eixos e medidas, mas sobretudo na participacdo responsavel do planeamento nas suas areas de jurisdigdo.
Propunha-se a elaboragdo de Programas Locais de Habitacdo, de médio prazo, que conteriam desde a
hierarquizagdo das necessidades, a localizagdo e tipos de intervengdo sob a forma de candidaturas regulares, e
integrando as diferentes solu¢des previstas nos recursos nacionais.

6. Conclusio

Parafraseando Lacaze (1997), podemos afirmar que o alojamento é ao mesmo tempo um objecto técnico, uma
obra de arquitectura, uma forma de ocupagdo da cidade e o quadro de vida quotidiano de pessoas e familias. Na
diversidade destes papéis, e dos interesses que suscitam, encontra-se também a complexidade deste objecto de
estudo.

O direito ao alojamento foi consagrado como valor universal € um dos direitos do Homem ha muito reconhecido,
tendo os Estados europeus assumido o compromisso de tornar o acesso a habitagdo uma realidade para todos os
cidaddos. Mas uma realidade parece impor-se neste contexto europeu, a constru¢do de novas habitacdes terd, a
partir de agora, um papel decrescente face ao declinio demografico, e a gestdo e a reabilitagdo parecem ser a
palavra do dia. A revis@o da literatura existente sobre os resultados das politicas europeias permite concluir que
os desafios actuais parecem passar ainda por uma efectiva politica de solos, uma fiscalizagdo apertada da
qualidade construtiva, uma desburocratizagdo dos processos de construgdo, e um “pacto de cooperagdo” entre
autarquias, Estado e entidades privadas para a renovagdo do parque, nomeadamente nas zonas centrais.

Mas, infelizmente, nos paises do sul da Europa as caréncias de habitacdo sdo ainda muito significativas. Como
afirma ainda Lacaze, “mesmo nos paises mais desenvolvidos da Europa, o custo de produgdo de um alojamento
de boa qualidade continua a ser incompativel com os recursos de mais de metade dos candidatos & compra ou ao
aluguer.” (Lacaze, 1997:13) Esta afirmagdo traz para o discurso imediato o papel da esfera publica, a sua relagdo
com as familias na diversidade dos seus rendimentos, e a sua relagdo com o mercado.
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A analise realizada parece manifestar que as questdes que se colocam a Portugal ndo divergem das dos seus
congéneres europeus, com a diferenga de que a realidade empirica tem ainda presente uma falta quantitativa de
alojamentos que faz escapar do discurso publico, e quicd também técnico, algumas das questdes de ordem
qualitativa com que ja se confrontam os paises europeus. Pena ¢ que, com base nesse argumento de falta
quantitativa, o pais insista em realizar alojamentos de grande porte com as inevitaveis consequéncias sociais e
urbanisticas bem conhecidas na Europa que abandonou esse modelo construtivo ha mais de 40 anos.

Infelizmente, as caréncias de habitagdo em Portugal abrangem uma grande percentagem da populagéo e sdo, em
larga medida, pouco evidentes e politicamente pouco valorizadas. A manutengdo de altos niveis de pobreza e a
instabilidade laboral actual geram situagdes de forte dramaticidade social que os média divulgam sempre como
situacdes individuais e ndo como problema social a necessitar de interveng@o rapida, pragmatica e inovadora,
aproveitando os actuais excedentes do mercado imobiliario.

As politicas de habitagdo em Portugal precisam de uma forte mudanca na sua logica de pensamento e de
activagdo pois seguem ainda um padrio desadequado de interveng@o, quer na concepgdo, quer nas formas
organizacionais de execugdo, distribuigio e gestdio. E verdade que, no contexto actual, de dindmicas
habitacionais complexas, ndo seria possivel organizar uma estratégia e um modelo para todas as circunstancias,
independentemente do contexto territorial ou do periodo de implementagdo (“not best at all times and under all
situations™*?). Foi devido a essa razio que o Plano Estratégico de Habitagdo 2008/2012 propds estratégias (e um
modelo de intervengdo) suficientemente flexiveis e abrangentes, capazes de ter em conta o principio da
accdo/circunstancia que Rayond Struyk acentuava ha trés décadas atras respondendo a questdo: que politica de
habitacdo ¢ melhor? “Depende. Depende da prioridade que é dada aos objectivos; das condi¢des do mercado de
habitagdo no momento em que se introduzem os programas, das tendéncias dos rendimentos familiares, do
crescimento dos nucleos familiares e do custo da producdo das casas. Ndo ha uma unica resposta, de facto, pode

~ , . . 23
mesmo nao haver uma Unica resposta para cada area metropolitana”~”.
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