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NOTA PREVIA

Sob responsabilidade do Instituto da Habitagdo e da Reabilitagdo Urbana o CET/ISCTE e o
LET/Faculdade de Arquitectura da Universidade do Porto, com o apoio da A. Mateus & Associados
elaboraram entre 2007 e 2008, propostas para a elaboragdo do Plano Estratégico de Habitacdo para o

periodo de 2008/2013 realizando:

e Diagnostico das dindmicas habitacionais e identificagdo das necessidades de habitagdo no

contexto das dinamicas de mercado de alojamento;
e Analise critica das politicas de habitagdo desenvolvidas nos ultimos anos;

e Elaboracdo de propostas estratégicas detalhadas, para o desenho, implementacéo,
monitorizacdo e avaliacdo de politicas habitacionais no campo do alojamento social, da

reabilitag¢do e arrendamento.

Este Plano foi concretizado fazendo recurso a diferentes metodologias, desde a analise documental a
varios métodos de recolha e partilha da informagdo com uma grande diversidade de actores,
nomeadamente em entrevistas, workshops de trabalho e foruns regionais (em Lisboa, Faro, Porto,

Evora, Vila Real ¢ Coimbra).

Foram elaborados varios documentos tendo sido entregues ao [HRU:
e Documento 1. Diagndstico das Dinamicas Habitacionais em Portugal nas ultimas décadas
e Documento 2. Analise critica das Politicas de Habita¢cdo em Curso
e Documento 3. Estratégia e Modelo de Intervengao

Este documento ¢ uma apresentagdo simplificada do contetido desses relatorios, organizada para mais

facil consulta e debate.
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1- PREAMBULO

Equacionar as politicas de habitacdo exige um conhecimento detalhado quer das dinamicas do
mercado privado, quer da oferta publica conjugada com as capacidades das familias. Essa analise ¢
uma tarefa dificil face ao sistema de produgdo estatistica portugués nitidamente insuficiente, a que se

acrescenta uma minimizagdo persistente do debate sobre os problemas de habitagao.

Mas os principais tragos da situagdo habitacional portuguesa sdo conhecidos: acentuado acesso a
propriedade ainda com encargos de crédito das familias; dificuldades no mercado de arrendamento;
forte peso da constru¢do nova em detrimento da reabilitagdo e forte importancia do sector da

construcdo e obras publica na cria¢do da riqueza nacional.

Este Plano Estratégico de Habitacdo tem o seu olhar fundamentalmente orientado para as familias que
ndo tém capacidade de acesso ao mercado privado sem apoio publico e isso exige uma analise mais
pormenorizado sobre as capacidades da oferta e da procura de habitagdo nomeadamente dados

relativos aos rendimentos das familias e custos da habitagdo na diversidade regional do pais.

E aqui escasseiam informagdes mais especificas embora seja conhecido o panorama da pobreza que
abrange 18% das familias (INE, 2007) com situa¢des de vulnerabilidade relacionadas com agregados
com caracteristicas especificas, familias monoparentais, familias constituidas por casais jovens ou por

idosos.

As profundas transformagdes do mundo actual e da sociedade portuguesa obrigam a um olhar
aprofundado e prospectivo sobre a natureza e especificidade dessas mudangas, mas também sobre o
papel do Estado e dos varios agentes do sistema, face a necessidade de redefinicdo das tradicionais

politicas econdmicas, sociais, culturais, imigratorias, financeiras, etc.

As politicas urbanas e do alojamento sofrem o impacte dessas transformagdes de forma quase directa
e, em toda a Europa, assiste-se a uma profunda renovacao do olhar sobre as necessidades habitacionais
e ainda sobre a forma de lhes responder num contexto de crise fiscal do Estado e de instabilidade de
mercado. Portugal, apesar do seu atraso relativo na consolidagdo do Estado Providéncia, acompanha
os restantes paises europeus nestas transformagdes do papel da esfera publica, das familias e do

mercado.

A redugdo da disponibilidade financeira dos Estados, e o reconhecimento de alguma falta de eficacia
nalguns investimentos, fazem revalorizar o mercado e o sistema de agentes com capacidade de

intervirem, obrigando a revisdo das fungdes publicas que passam a ser tendencialmente pensadas como
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de “planeamento”/“regulacao”/ fiscalizagdo™/ “avaliagdo”, numa reducdo da sua vocagdo providencial

e de execugdo, excepto em medidas dirigidas as franjas populacionais mais carenciadas.

O impacte no habitat e no acesso a habitacdo destas mudangas sdo transversais aos paises europeus, €
sdo persistentes enquanto factores de desestabilizagdo e de risco, embora gerem consequéncias
diferenciadas. A instabilidade dos mercados, nomeadamente dos mercados financeiros associados a
fendmenos de deslocalizac¢do produtiva, geram preocupagdo nos varios agentes econémicos e familias,
enquanto que os factores de precariedade nos rendimentos das familias (devido as transformagoes do
mercado de trabalho ou a emergéncia da “transitoriedade laboral” como forma dominante das

trajectorias profissionais) geram novas dificuldades no investimento e poupanca face ao alojamento.

Também as dindmicas demograficas e familiares sofrem fortes mudangas com consequéncias nas
necessidades habitacionais das familias, quer devido ao envelhecimento crescente, quer devido ao
aumento de divorcios e separagdes que multiplicam os processos de dissolucdo e reconstituicdo das

familias e tornam vulgar novas formas de viver o alojamento, quer para os filhos, quer para os pais.

Também ao nivel dos valores e dos comportamentos em geral, se destacam alteracdes ja consolidadas
e com forte impacte nas dindmicas habitacionais tais como, a crescente afirmagdo do individuo
exigindo necessidades especificas na apropriacdo do alojamento, na familia pela sua diversificacdo e
complexidade de estruturacdo, mas ainda em particular, a generalizacdo do acesso ao consumo ou o
crescimento da instrumentalizagdo do trabalho, como veiculo de realizacdo profissional,

frequentemente prolongado no espago de casa.
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2 — DO DIAGNOSTICO DAS DINAMICAS
HABITACIONAIS EM PORTUGAL NAS ULTIMAS
DECADAS

Sao conhecidos os principais tragos das dindmicas habitacionais em Portugal, embora a generaliza¢do
escamoteie a existéncia de fortes assimetrias e especificidades regionais que os foruns regionais no

ambito deste Plano Estratégico vieram destacar e a partir dos quais se organizou parte do 1.° Relatorio.

A dindmica do parque habitacional portugués caracteriza-se fundamentalmente por um elevado ritmo
construtivo, uma percentagem crescente de ocupantes proprietarios a par de uma fraca dinamica do
mercado do arrendamento ou uma percentagem elevada de fogos vagos, dos quais um peso
significativo se encontra em estado de degradacéo. Mas também o elevado nimero de alojamentos de
segunda residéncia sdo sistematicamente assinalados, sem que existam elementos de elucidaggo claros

acerca do seu significado e impacte, quer nos modos de vida, quer na economia turistica.

2.1 DINAMICA CONSTRUTIVA: ritmo intenso de crescimento do imobilirio

A dinamica construtiva reflecte a forte expansdo do mercado imobiliario em Portugal nas tultimas
décadas e o recenseamento a habitagcdo de 2001 veio confirmar que o parque habitacional portugués
manteve na década de 90 o ritmo de crescimento intenso que vinha registando desde 1970. Nos
primeiros anos deste século, faz-se sentir desde ha décadas uma redugdo do ritmo construtivo, mas

ainda com valores menos significativos que as quebras do mesmo sector noutros paises europeus.

O aumento dos alojamentos ao longo das trés ultimas décadas foi sempre superior a 20%, ainda que as
taxas de crescimento tenham diminuido de intensidade ao longo do periodo: 27% na década de setenta,

22% na década de oitenta e 21% na década de noventa.

O numero de alojamentos praticamente duplicou nas trés décadas e registou um ritmo de crescimento
sempre superior ao do n.° de familias, o que colocou Portugal com o segundo maior racio de habitacao

por agregado familiar no seio da UE.
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GRAFICO 1

TAXA DE VARIACAO DOS ALOJAMENTOS FAMILIARES E FAMILIAS (1970 A 2001)

30%

25% +—
20% +— ] 1
15% +—
10% +—
o .
0% ; :
1970-1981 1981-1991 1991-2001
a alojamentos " familias

Fonte: INE, Recenseamentos Populagdo e Habitago.

Esta forte criagdo da riqueza imobiliaria fez com que a industria de construcdo em Portugal, a
semelhan¢a do que acontece noutros paises europeus, assumisse um papel importante no conjunto da
economia nacional medido pelo peso do sector no VAB, no Emprego e na FBCF: em 2004, o sector
representava na economia nacional, 6,5% da VAB, 10,9% do emprego ¢ 52,6% da FBCF. Os dados
das Contas Anuais Preliminares do INE relativos a 2005 e 2006 manifestam a tendéncia descendente

do VAB e da FBCF iniciada nos anos 2002, 2003 e 2004.

QuaDbRO 1

IMPORTANCIA DO SECTOR DA CONSTRUCAO NA ECONOMIA PORTUGUESA

1995 2000 2002
VAB (%) 6,3 7,6 7,8 7,6 7,1 6,5
Emprego (%) 9,8 11,6 11,1 11,4 11 10,9
FBCF (%) 54,7 51,1 52,8 53,6 53,1 52,6

Produtividade (Sector) (milhares

de euros/pessoas empregada 10,8 13,9 15,3 15,2 15 14,5

Produtividade (Total) milhares de

euros/pessoas empregada 16,4 21,2 22 22,9 23,5 24,4
Fonte: AM&A com base em dados das Contas Nacionais, Base 1995 ¢ Base 2000, INE.
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2.2 DINAMICAS DE OCUPACAO: acesso generalizado a propriedade

O aumento do acesso a propriedade da casa e a diminui¢do — ou pelo menos a estabilizagdo — do
mercado de arrendamento foi um trago comum na generalidade dos paises europeus até aos finais do
século XX. Muitas razdes explicam esse acesso a habitagdo tdo recorrente por meio da aquisigdo,
desde factores culturais, a dimensdes relacionadas com a expansdo dos rendimentos das familias e
acesso facilitado ao crédito, uma abundéancia da oferta e uma relativa estabilidade nos pregos de venda.
Também em Portugal o acesso a propriedade da habitagdo se tornou dominante e os alojamentos
ocupados pelo proprietario em 1981 representavam 57% dos alojamentos de residéncia habitual,
enquanto em 2001 o valor ascendia a 76%. Inversamente, os alojamentos de residéncia habitual

ocupados por arrendatarios perderam peso (39% em 1981 face a 21% em 2001).

Em termos absolutos, estes indicadores evidenciam um forte crescimento do nimero de alojamentos
de residéncia habitual ocupada pelo proprietario e um decréscimo mais moderado do nimero de
alojamentos ocupados por arrendatarios. De facto, entre 1981 e 2001, passou-se de 1,6 milhdes de
alojamentos classicos de residéncia habitual propria para 2,7 milhdes (aumento de 70%). Em
contrapartida, os alojamentos arrendados desceram de 1 milhao para 740 mil, mantendo-se importante
o regime de arrendamento nas areas urbanas histdricas ou antigas e o imobilismo e pouca presenga do

mercado de arrendamento nas areas urbanizadas nas ultimas décadas (Ver Grafico 2).

Embora cerca de 18% da populagio portuguesa se situe abaixo do limiar de pobreza', as informagdes
do Painel de Agregados Domésticos Privados da Unido Europeia (PADPUE) permite verificar que
mesmo as familias de menores rendimentos apresentam um nimero elevado de acesso a propriedade
(78,1% comparativamente com os 73,4% da média nacional) e quase 20% acima da média europeia
(58,3%). Esta situacdo deve-se, em parte, a ocupacdo de habitagdes em meio rural, tradicionalmente de
auto-promog¢do de uma parte significativa da populagdo de fracos recursos econéomicos, mas também
ao preco médio das habitacGes, muito menor que em outros paises europeus. Inversamente, nas

ultimas décadas o arrendamento tornou-se menos presente nas populagdes pobres.

! Considerado quando a pessoa, ou o agregado a que pertence, detém menos de 60% da média de rendimentos nacionais.
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As elevadas taxas de propriedade de habitacdo versus a diminuta propor¢do do mercado de
arrendamento, € um aspecto que ndo sendo uma idiossincrasia de Portugal tem ainda como explicagio
nos paises da Europa a baixa da taxa de juros a nivel internacional e o aumento da competitividade dos

produtos de crédito bancario durante as décadas finais do século XX.

Em termos nacionais, destacam-se outras explicagdes como a bonificacdo do crédito, o entorpecimento

do sistema judicial e o congelamento das rendas.

GRAFICO 2

VARIACAO DA ESTRUTURA DOS ALOJAMENTOS CLASSICOS EM PORTUGAL

SEGUNDO A FORMA E REGIME DE OCUPACAO (1981 A 2001)
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Fonte: INE, Censos de 1981, 1991 e 2001.
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2.3 DINAMICAS DE OCUPAGCAO: acréscimo da residéncia secundaria e dos

fogos vagos

Sendo também uma caracteristica da Europa do sul e de paises com vocagdo turistica, a taxa de
segunda residéncia ¢ muito elevada em Portugal tendo duplicado nos tltimos 20 anos e registando um

valor de 18%, superior aos restantes paises europeus.

Fenomeno pouco estudado, hipoteticamente esta elevada taxa encontra explicacdo na manutengio do
patriménio dos ascendentes por parte das populagdes migrantes (€xodo rural e emigragdo), na vocagdo
turistica do territdrio nacional que terd atraido o investimento de consumidores estrangeiros e ainda no
aumento de aquisi¢io de segunda habitagdo por parte de portugueses para efeitos de “lazer” e/ou

investimento (Ver Mapa 1).

MAPA 1

SEGUNDA RESIDENCIA POR FREGUESIA EM 2001

Fonte: Censo de 2001.
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Também a existéncia de alojamentos vagos tem sido uma preocupacio das politicas de habitagdes pois
representam um patrimonio por utilizar e a compreensao da génese deste tipo de situagdo parece ser
diversa e necessitar de estudos mais aprofundados. E reconhecido o facto de cerca de metade dos
fogos vagos se encontrarem em elevada degradacdo, o que impede a sua ocupagdo sem reabilitacdo, no
entanto isso ndo invalida a importancia da constatagdo de elevados niveis vagos nas duas Areas
Metropolitanas e em especial nas respectivas capitais (sobretudo nas zonas antigas) e ainda no Algarve

(Ver Grafico 2).

12
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2.4 O NOVO CICLO ECONOMICO: o endividamento e o incumprimento

O crescimento do parque habitacional e do mercado de habitagdo em Portugal nos anos 90, encontra
explicacdo nas dindmicas observadas quer ao nivel da procura — aumento do rendimento das familias,
descida das taxas de juro na UE, melhoria substancial das condigdes de crédito para aquisi¢do de
habitaggo potenciadas pelos apoios e incentivos fiscais do Estado, inércia do mercado de arrendamento
— quer ao nivel da oferta — crescimento do n.° de empresas de constru¢cdo e de imobiliarias,
concentracdo e entrada de empresas estrangeiras, aumento substancial do n.® de fogos construidos (Ver

Grafico 3).

O endividamento dos particulares em Portugal cresceu a um ritmo significativo, quer em termos
histéricos como em termos de comparagdo com outros paises europeus, num contexto marcado pelo
aumento do rendimento disponivel e pela diminui¢do do preco do crédito (potenciada pela descida

sustentada das taxas de juro ao longo dos anos 90 e pela introdugdo do crédito bonificado).

O racio de endividamento dos particulares (muito em particular o de endividamento para aquisi¢cdo de
habitagdo) tem aumentado de forma sustentada desde 1980, culminando, em 2005, com um stock de
divida que representava 117% do rendimento disponivel dos particulares. Portugal encontra-se assim

entre os paises da UE15 com maior peso do endividamento dos particulares no PIB.

Em Portugal, o aumento dos indicadores agregados de endividamento reflecte, principalmente, o
acentuado acréscimo do nimero de familias endividadas. Ainda que o montante médio de cada
empréstimo também tenha aumentado, o alargamento dos prazos e generalizagdo de modalidades que
permitem diferir no tempo o pagamento, num contexto de taxas de juro baixas, explicam, em grande
medida, que o acréscimo de endividamento ndo se tenha feito a custa da cria¢do de situagdes muito
criticas em termos do esfor¢o financeiro exigido a cada familia. Por outro lado, o facto dos precos da
habitagdo em Portugal terem aumentado de forma consistente, mas relativamente moderada, sem
indicios de desenvolvimento de uma “bolha especulativa”, contribuiu também para evitar os riscos de

incumprimento induzidos por variagdes abruptas dos pregos dos imoveis.

Os niveis de incumprimento no crédito a habitacdo em Portugal ficam assim aquém dos verificados na
maioria dos paises europeus mas aumentam consideravelmente com a subida das taxas de juro. Se

persistir o atraso de recuperagdo da economia portuguesa face a média europeia, a concretizagdo de

13
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um politica monetaria gradualmente menos acomodaticia por parte do Banco Central Europeu
introduzira novas pressdes sobre os or¢amentos das familias, induzindo um crescimento da prestagdo
média que deixard numa situacdo de maior vulnerabilidade os agregados mais endividados, os que

dispdem de um rendimento mais baixo e 0s que ndo estdo em posi¢do de renegociar com o banco

condi¢des mais favoraveis (Ver Grafico 4).

GRAFICO 3

CREDITO A HABITACAO: MONTANTES E TAXA DE JURO
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Fonte: Banco de Portugal.

GRAFICO 4

RACIO DE INCUMPRIMENTO
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Fonte: Banco de Portugal.

Racio de incumprimento = Crédito e juros vencidos e outro crédito de cobranga duvidosa em percentagem do total do crédito
ao sector na carteira bancéria
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3 — DA ANALISE CRITICA DAS POLITICAS DE HABITACAO EM
CURSO...

3.1 TENDENCIAS RECENTES DAS POLITICAS DE HABITACAO: a co-

produgao das politicas habitacionais e a orientagdo para o mercado

A implementagdo efectiva do Estado-Providéncia em Portugal acontece ja depois de 1974,
concomitantemente com a emergéncia de uma conjuntura econdémica internacional dificil e que
manifestava os primeiros sinais de crise deste modelo. De facto, a crise petrolifera pde termo aos
“trinta gloriosos”, anunciando o declinio a prazo dos pressupostos sobre os quais o Estado-Providéncia

se tinha erguido.

Assim, nas décadas de 80 e 90 comeca a verificar-se na generalidade dos paises europeus uma revisao
critica das politicas ptiblicas em geral, e, neste contexto, também da politica de habitacdo. Note-se que
esta revisao tem variagdes significativas nos diversos paises de certa forma dependentes das diferentes
visdes sobre o binomio Estado-Mercado defendidas pelos respectivos executivos ou mesmo de

algumas “tradi¢cGes” nacionais a este respeito.

De facto, a revisdo das politicas publicas tem naturalmente um impacto muito forte na revisdo do

ambito e forma de intervengdo do Estado a varios niveis:

a) Descentralizagdo: ao nivel do reequacionamento da logica de reparticdo de
responsabilidades entre as Administragdes Centrais e as Locais, num exercicio crescente de

aligeiramento da macrocefalia das primeiras que caracterizara as sociedades do pos-guerra;

b) Contratualizagdo: ao nivel do reequacionamento do peso e das fungdes dos diversos actores,
por um lado, como consequéncia da reestruturagdo da arquitectura das organizagdes na
sociedade contemporanea e, por outro, num contexto de reducdo quantitativa dos “publicos-

alvo” beneficiarios;

¢) Pragmatismo e eficacia: ao nivel da sua logica organizacional e da sua cultura de prestagdo
de servigos adequando-a a uma sociedade mais centrada no consumidor, nomeadamente do
ponto de vista da sua eficacia em matéria de prestacdo de servigos ao cidaddo, dada a

tradicional primazia da maquina burocratica face aquele.
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Do ponto de vista habitacional, esta focagem arrasta varios pressupostos. As politicas de Habitaggo
passam a considerar o mercado como um recurso a equacionar, chama-se a aten¢do para a necessidade
de reabilitagdo da cidade ja construida, envolvendo um numero crescente de actores publicos e
privados que se podem implicar nas politicas publicas. Considera-se que uma parte significativa das
politicas de habitagdo deve decorrer das tentativas de ajustamento da oferta e da procura e de um
melhor aproveitamento do stock habitacional existente, constituindo-se a parceria publico-privado um

elemento indissociavel das politicas de habitacao.

Mais do que produzir nova habitagdo tornou-se funcdo essencial do Estado zelar pelo funcionamento
dos mercados habitacionais e apoiar o acesso a habitacdo de populagdo com mais fracos recursos,
facilitando a oferta de habitagdo a baixo custo e rentabilizando e ajustando o parque existente. Essas
novas fungdes publicas assentam cada vez mais em sistemas de parcerias, quer com 0s municipios,

quer com as entidades privadas, incluindo o sector cooperativo, e valorizam:

e orientagdes para o mercado através da negociagdo de contrapartidas que permitam o acesso ao

mercado privado de grupos de menor solvéncia;

e orientagdo das politicas da oferta para a reabilitagdo do stock habitacional abrangendo os

publicos apoiados;

e o predominio gradual do “apoio a pessoa” sob a forma de subsidios de acesso ao alojamento;

e orientagdes de apoio publico para grupos especificos identificados como carecendo de apoio
(populagdo com deficiéncia, familias de menores rendimentos, grupos em circunstancias

temporarias especiais, etc.);

e orientagdes para um aumento de eficiéncia na gestdo do parque publico existente ou em

construgao;

e intervencOes desenvolvidas na logica do “desenvolvimento social urbano” nos bairros com

maiores manifestagdes de exclusio;

e apoio a um funcionamento do mercado de habitagdo mais equilibrado e ajustado;

e desenvolvimento de um planeamento urbano mais articulado com as dinamicas
sociodemograficas e com as condi¢des de habitabilidade, e dessa forma com as politicas

sociais e de cidade.
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3.2 O CASO PORTUGUES: a diversidade dos mecanismos de intervengo puiblica

Portugal tem tido uma diminuta intervengdo em termos da oferta habitacional que se traduziu por uma
existéncia de cerca de 3% do parque habitacional ser de propriedade publica pese embora uma maior
concentracdo nas areas metropolitanas de Lisboa e do Porto (2001). Na cidade do Porto, Y4 da
habitaggo ¢é propriedade publica mas mesmo na cidade de Lisboa os territorios com uma proporg¢ao de

. ~ . . . ~ . . 2
habitaggo social inferior a 4% sdo diminutos™.

Em todo o caso ¢ importante sublinhar que, sobretudo no caso do Porto, grande parte da habitagdo
social ¢ antiga, produto do Plano de Melhoramentos langado antes da Revolugdo, o que tem fortes

impactos em termos da degradagdo do edificado nessa cidade.

Mais recentemente, controverso nas suas origens, na definicdo de objectivos, na sua orgénica, no seu
modelo, o PER conseguiu construir, entre 1994 e 2005, mais de 31 mil fogos. Com dificuldades de
arranque, o PER constroi entre 1996 e 1999 mais de 4000/fogos ano, enquanto entre 2004 ¢ 2005 a

construcdo de habitagdo social ndo ultrapassa cerca mil fogos (Ver Grafico 5).

O PER ¢ de facto um forte impulso em matéria de constru¢do de habitagdo social e revela-se

particularmente dindmico na segunda metade da década de 90, atingindo o seu pico em 1999.

Neste periodo, assiste-se, em simultdneo, a uma descida do n.° médio de fogos contratualizados no
ambito dos Acordos de Colaboragao, de facto so entre 1996 ¢ 1999, sdo contratualizados cerca de 65%

dos cerca de 35 mil fogos que perfazem o valor global de contratualiza¢ées do PER (Ver Grafico 5).

2 Neste momento, ¢ muito provavel que estas propor¢des sejam superiores, dado que parte da execugdo do PER foi posterior
ao Censo 2001, momento censitario a que se reportam os dados.
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MAPAS 2 E 3 - TAXAS DE ALOJAMENTO EM BAIRROS SOCIAIS POR FREGUESIA EM LISBOA E PORTO (2001)

Fonte: Base de dados do IHRU.

GRAFICO 5

Habitagcao Social construida entre 1986 e 2005 (n°)
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Fonte: Base de dados do IHRU.
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3.3 IMPORTANCIA DA DESPESA PUBLICA EM HABITAGAO: despesa

publica em habitagio significativa, mas pouco visivel

A andlise de alguns dados sobre a despesa publica em politicas de habitagdo nos ultimos anos,
considerando ndo s6 as que se relacionam com a actividade do IHRU mas também os beneficios
fiscais atribuidos pelo Estado neste dominio e as bonificagdes pagas no ambito do extinto regime de
crédito bonificado, permite identificar uma clara orientacdo do esfor¢o publico para as bonificagdes
associadas a empréstimos para aquisicdo de habitacdo propria permanente e para os incentivos fiscais
concedidos no ambito do Codigo do IRS para a aquisi¢do, construcdo ou beneficiagdo de imdveis para
habitacdo propria e permanente ou arrendamento, que representam, entre 2003 e 2005, 70% a 80% do

conjunto de apoios considerados.

QUADRO 2

DESPESA PUBLICA EM POLIiTICAS DE HABITACAO, MILHARES DE EUROS

Bonificacoes de

Beneficios Fiscais a Habitacdo (traduzidos

Juros no valor do imposto ndo recebido em virtude
da atribuicdo do beneficio)
CompaArtlc?pago Valor dos Aquisicao,
es (noambitode ¢\ hcidios Crédito construcio ou .
programas i Contas e Reducdo
: 1A) Bonifica beneficiacdo
promovidos pelo Programas Poupanca s de IVA (1)
IHRU) do N (habitacio
IHRU ... Habitaca .. (program
Habitaci propria/
o as IHRU)
permanente/
arrendamento)
2003 69.860 55.750 23.770 0 152.000 431.000 26.900
332.64
2004 40.285 59.980 23.491 0 148.000 461.000 24.100
230.23
2005 46.670 62.084 20.306 0 - 445.000 29.000
Notas:

(1) Valores calculados com base nos elementos declarados a taxa reduzida pelas entidades com actividades pertencentes aos
CAE's: 451 (preparacgdo dos locais de construgdo), 453 (Instalagdes especiais) e 454 (Actividades de acabamento). Direcgdo
Geral do Tesouro, IHRU.

Fonte: Direc¢ao-Geral do Tesouro e IHRU, 2007.
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O documento de natureza estratégica que agora se apresenta pretende promover um cCOmMpromisso
publico da institui¢do, no sentido de uma “mudanga de rumo” no médio-longo prazo. Contudo, o
volume de compromissos acumulados para este periodo (contratuais e legislativos) obriga a relativizar
a ambicdo de “mudanga imediata”, qualitativa e quantitativa e, em consequéncia, a privilegiar o que se
poderia designar por “reajustamentos” progressivos, no curto-médio prazo, mantendo embora, como
orientagdo de fundo, a tendéncia do que se designou como “mudan¢a de paradigma” do papel do

Estado nas politicas de acesso a habitacdo.

O novo modelo de politica de habitacdo terd que acomodar gradualmente as responsabilidades
“herdadas” do periodo anterior, numa logica de minimiza¢do de eventuais tensdes durante a fase de
transicdo e de clarificacdo dos principios orientadores da mudanga. Justifica-se assim que, mais do que
medidas alternativas, se proponham critérios e &nfases que permitam re-hierarquizar o “menu” actual a
medida que os recursos e os resultados da experiéncia o aconselhem, o que, & luz das conjunturas mais
recentes — de “estabilidade e crescimento”, dos limites sectoriais de “fundos de coesdo” e ainda, das
dindmicas da promocdo e do crédito do “mercado imobiliario” —, se traduz em incertezas
incontornaveis nao s6 para o que subsista do Estado-promotor mas também para o que se impde ao

Estado-regulador.
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4 — ... AO COMPROMISSO PARA A MUDANCA:
PROPOSTAS DO PLANO ESTRATEGICO DE
HABITACAO 2008/2013

As propostas para o Plano Estratégico da Habitacdo 2008-2013 pretendem consubstanciar uma
mudanga de paradigma de pensamento e ac¢do que corresponde a uma tentativa de inflexdo de

algumas das medidas de politica de habitaggo existentes, além da incorporag@o de novos instrumentos.

Duas ordens de factores contribuem para essa necessidade de mudanga, obrigando a repensar de modo

muito claro as politicas de habitagdo e a reformulagdo do papel do Estado.

Por um lado, o reconhecimento de profundas alteragdes da sociedade e das politicas actuais com
significativas modificagcdes nas dinadmicas habitacionais decorrentes, nomeadamente, de alteracdes do
mercado financeiro, dos modos de vida e das necessidades socioculturais das populagdes e
simultaneamente, a constatagdo de problemas e caréncias fortemente persistentes ao nivel das

necessidades de habitacdo.

Por outro lado, importa clarificar de modo substantivo a alteragdo do papel do Estado, para uma
actuacdo predominantemente horizontal e transversal, no quadro de uma cooperagdo e coordenagéo
mais eficazes, quer ao nivel das politicas sectoriais convencionais, quer das novas parcerias para a

execucdo da politica de habitacao.

Na perspectiva do Plano Estratégico, o Estado reforca as fungdes de planeamento, regulacdo,
fiscalizacdo, monitorizagdo e avaliacdo, reorganizando o seu papel de parceiro fundamental — com as
autarquias, as organizagdes sociais, as cooperativas, os privados — para a execucdo das medidas de
politica, clarificando papéis e relacdes e também expectativas e responsabilidades. Mas propde-se que,
no campo especifico das politicas habitacionais, o Estado passe progressivamente de um agente

provisor directo, para um Estado subsidiario e regulador.

De facto, constatam-se tendéncias para a reducdo do papel directo do Estado na provisdo de habitagdo
social, refor¢cando-se os apoios ao acesso a habitacdo, a0 mesmo tempo que se alteram os mecanismos
pelos quais o Estado intervém nomeadamente através de politicas fiscais, politicas de parceria ptblico-

privadas e incentivos financeiros a diversos agentes.
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41 EM FORMA DE PREAMBULO: ACESSIBILIDADE AO MERCADO E
CARENCIAS HABITACIONAIS

As caréncias habitacionais apresentam-se em Portugal com vérios matizes, sendo dificil fazer a sua
estimativa face a sua diversidade e a inexisténcia de elementos de informacdo de base suficientes. De
facto, a identificacdo das necessidades ao nivel da habitacdo levanta uma grande diversidade de
problemas que advém do proprio 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 estd associada a uma importante discussdo sobre os diferentes modos de
vida, tipos de familia, fases do ciclo de vida que vao exigindo face ao habitat também uma grande
diversidade de necessidades. Finalmente, a problematica das necessidades de habitagdo também
questiona a relagdo entre a oferta e procura de habitagcdo, ndo apenas nas suas dimensdes mais

materiais, mas simbolicas ¢ culturais.

Assim, a discuss@o sobre as necessidades de habitagdo ndo se referencia apenas aos agregados que
ndo tém acesso ao mercado privado de habitacdo mas a um nimero alargado de familias e a uma

grande diversidade de dimensdes.

No ambito da formulagdo de politicas publicas, o enfoque centra-se nas familias que tém niveis
elevados de insolvéncia ndo tendo acesso ao mercado privado e que precisam de apoio do Estado para
ter garantido o direito a habita¢do. E muitas destas familias t€ém necessidade de outros apoios publicos
para a reinser¢ao pois a questdo do alojamento nem sempre vem s6 na problematica multidimensional

da pobreza.

Sendo a estimativa das caréncias essencial para fundamentar qualquer politica de habitagdo, deve, no
entanto ser lida com precaucdo, assumindo a provisoriedade do conhecimento, as limitagdes ¢ o

desfasamento temporal das informagdes disponiveis.

Uma analise pormenorizada dos dados censitarios conjuga perspectivas complementares, todas elas
focadas na exploracdo das diferencas e especificidades territoriais, caracterizando o edificado a partir
de algumas variaveis consideradas chave para aferir a situagdo de caréncia do parque habitacional

actual: 1) sobrelotagdo e o ii) estado de degradacéo e necessidade de reparagdes.

24



CET-ISCTE/IRIC-UPORTO/A. MATEUS ASSOCIADOS — CONTRIBUTOS PARA O PLANO ESTRATEGICO DE HABITAGAO —2008/2013

SUMARIO EXECUTIVO - ABRIL 2008

a) ACESSIBILIDADE AO MERCADO

A concretizagdo de uma politica de habitacdo que privilegie os grupos com menores rendimentos
implica, necessariamente, a definicdo de um limiar de acessibilidade ao mercado de habitacdo, que

traduza o rendimento abaixo do qual as familias ndo conseguem aceder ao mercado privado.

O calculo da acessibilidade a habitagdo pode ser efectuado de diversas formas, envolvendo
normalmente um conjunto de variaveis — precos minimos de aquisicdo ou de arrendamento,
rendimentos das familias, n.° de fogos disponiveis no mercado, n.® de agregados familiares — que os

sistemas estatisticos nacionais ndo acompanham de forma regular.

Em Portugal, o INE dispde de informacgao actualizada sobre o valor de avaliagdo bancaria da habitaggo

transaccionada via crédito a habitacdo, mas os dados sistematizados sobre os agregados familiares, o

seu rendimento e o valor das rendas reportam-se a 2001. Por esta razdo o calculo do limiar de

acessibilidade ¢, neste estudo, efectuado apenas para o mercado de aquisi¢do de habitagdo e utiliza o
2 L g L

preco de venda por m” para calcular, com base nas condigdes de acesso ao crédito hipotecario vigentes

nas institui¢des bancérias’, o valor minimo de rendimento que um agregado familiar terd que dispor

para adquirir uma casa no mercado privado.

Num mercado de concorréncia perfeita, em que os custos associados a compra/venda de imdveis e a
mudanga de habitagdo sdo negligenciaveis, o preco da habitagdo seria relativamente constante no

territorio e faria sentido calcular um limiar de acessibilidade médio para o pais.

Contudo o que a analise da variagdo dos precos da habitagdo no territorio nacional revela, como seria
de esperar, é que esta hipotese estd longe de ser verdadeira: as diferengas de pregos nas diversas
regides (ver Mapa 4 e 5) sdo de tal modo significativas (por exemplo, o prego por m* na regiio na
Grande Lisboa ¢ cerca de dobro do praticado na Serra da Estrela), que se justifica calcular limiares

regionais € municipais.

As diferencas de prego reflectem sobretudo a tendéncia de litoralizagdo do desenvolvimento
econdmico 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 ¢ Grande Porto. O Algarve ¢ o
Alentejo Litoral assumem-se como as regides que apresentam pregos elevados e taxas de crescimento
mais dindmicas entre 2001 e 2007, o que se justifica também a luz das tendéncias de aquisi¢do de 2.?

habitag8o e procura de natureza eminentemente turistica.

3 Em Julho de 2007, quando foi efectuado este calculo.
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O célculo do limiar de acessibilidade efectuado adoptou como referéncia o prego médio de aquisi¢do
das habitagdes 25% mais baratas no 1.° trimestre de 2007, nas NUTS 111, nas areas metropolitanas de
Lisboa e do Porto e nas cidades médias. Este exercicio, por razdes que se prendem com a necessidade

de simplificagio dos resultados obtidos®, implicou a adopgio dos seguintes pressupostos:

e Ciélculos efectuados para aquisi¢io de uma habitagio de 80 m’ através de empréstimo

bancario;

e O custo da habitacdo calculado corresponde exclusivamente ao valor da prestagdo mensal
paga a institui¢do bancaria, ou seja, ndo sdo considerados outros custos fixos associados (por

exemplo, os seguros obrigatorios);

e O agregado familiar dispde de 10% do valor de aquisi¢do, garantindo um loan-to-value de
90% (a aceitacdo de um racio superior, ainda que esteja previsto pela maioria das institui¢des
bancarias, ¢ avaliada como um factor adicional de risco de crédito e implica, frequentemente,

garantias adicionais e aumento do spread);
e O prazo de pagamento do empréstimo ¢ de 40 anos, no sistema de prestacdes constantes;

e De forma a acautelar o caso de em que os agregados familiares, pelas condigdes que
apresentam junto das institui¢des bancarias, dispdem de um fraco poder de negociagdo, é
tomado como hipotese um spread de 0,6%, somado a taxa indexante (Euribor a 3 meses, em

Julho de 2007);

e A taxa de esfor¢o — percentagem do rendimento anual bruto do agregado que é canalizado
para o pagamento da prestagio bancaria — ¢ de 33%". A taxa de esforgo é fixa e independente
da composi¢do do agregado familiar, isto é, por razdes que se prendem com a simplificagdo
dos calculos e da posterior analise, o peso dos custos com a habitacdo no or¢gamento familiar

ndo ¢ ajustado pelo numero de dependentes a seu cargo.

4 O limiar de acessibilidade é aqui calculado de forma bastante simplista, pretendendo apenas dar ideia de valores de
acessibilidade tendo em consideragdo um n.° de variaveis restrito (ndo considera, por exemplo, a existéncia de dependentes
no agregado familiar, de niveis de tributacdo sobre o rendimento definidos de forma progressiva em funcdo de escaldes de
rendimento ou de transferéncias sociais para as familias). O limiar de acessibilidade nunca ¢ um valor Gnico, situa-se sempre
num intervalo que varia em fung¢do do rendimento disponivel dos agregados familiares.

5 Diversos estudos internacionais sobre esta matéria consideram taxas de esforgo 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.
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O limiar de acessibilidade varia, naturalmente, em funcdo da localiza¢do escolhida para a habitagéo.
Em termos médios, poder-se-ia dizer que um agregado familiar teria que dispor de um rendimento
anual bruto de 9 776€ para adquirir uma habitagio de 80 m> no Continente (o necessario para pagar

uma prestagdo mensal de 269€).

Os valores mais elevados de limiar de acessibilidade registam-se, como seria de esperar, na Grande
Lisboa (um rendimento anual bruto de 13 859€ ¢ o minimo que permite o acesso ao mercado privado),
seguindo-se Algarve, Peninsula de Setibal e Alentejo Litoral. No outro extremo esta a Serra da

Estrela, onde bastara um rendimento anual de 6 013€ para adquirir uma habitagao.

A conversdo do limiar de acessibilidade em salarios minimos nacionais anuais (considerando que em
cada ano um trabalhador recebe 14 salarios), permite verificar que um agregado familiar que disponha
de um rendimento mensal equivalente a dois SMN consegue, de acordo com os pressupostos referidos,
adquirir uma habitagdo na maioria das NUTS III do pais; por outro lado, o acesso & maioria dos
concelhos da Area Metropolitana de Lisboa esta vedado aos agregados que ndo dispdem de um
rendimento familiar superior a 2 SMN (ver mapas 6, 7 e 8). O concelho de Lisboa e os concelhos
vizinhos da margem Norte ocupam as posi¢des cimeiras do ranking: o limiar de acessibilidade em

Cascais ¢ de 3,3 SMN, seguindo-se Lisboa (3,0), Oeiras (2,9) e Odivelas (2,6).

Ao nivel das 40 cidades médias consideradas, os limiares de acessibilidade mais elevados situam-se

em Faro, Olhdo, Portiméo, Torres Vedras, Coimbra e Evora.
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MAPA 4 E 5: PRECO DA HABITACAO POR NUTS III E NOS CONCELHOS DAS AM DE LISBOA E PORTO,

(1.° TRIMESTRE 2007)

Preco Médio da Habitacao

Legenda

Preco 80 m2 (€)
[ ] 62940 - 75228
[ ] 75229 -83773
[ 83774 - 90865
I 90866 - 112069
I 112070 - 129796

" Baixo Alentejo

AM Lisboa

AM Porto

Legenda

Prego 80 m2 (€)
[ ] 10s6- 1158
[ 1150 - 1293
[ 1204 - 1423
I 1424 - 1504
I 505 - 1975

Amplitude de Variacdo do Preco da Habitacao

Alto Tras-os-Montes

Legenda

Variagao de Preco (%)
[ ]8405-9355
[ ] 9356-10869
[ 108.70- 124,75
I 124,76 - 138,50
I 13851 - 152,82

Algarve

=

AM Lisboa AM Porto

Pévoa

Legenda

Variagéo de Prego (%
[ Je408-7027
[ ]7028-8240
[ 82,50- 93,00
B 93.01- 110,79
I 1080 - 133,33

Nota: O calculo foi efectuado tendo em consideragdo o prego médio de aquisiio de uma habitagdo de 80 m”. A amplitude de variagio do
prego ¢ calculada da seguinte forma: preco das 25% mais caras - prego das 25% mais baratas/ prego das 25% mais baratas

Fonte: Calculos da equipa de projecto com base em dados do INE, Inquérito a Avaliagdo Bancaria na Habitagdo
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MAPA 6,7 E 8: LIMIAR MiNIMO DE ACESSIBILIDADE (CONVERTIDO EM SALARIOS MiINIMOS NACIONAIS),

POR NUTS 3 E NOS CONCELHOS DAS AM DE LISBOA E PORTO, 1.° TRIMESTRE 2007

AM Lisboa AM Porto

Seixal

Alto Tras-os-Montes

alpifihal Interiof

Meédio Tejo!

Alto Alentejo

Legenda
Limiar de Solvéncia (SMN)
[ 1.00-150
B 151 -2.00
[ 201-250
Il 251 -350

Fonte: Calculos da equipa de projecto com base em dados do INE, Inquérito a Avaliagdo Bancaria na Habitacao

b) ESTIMATIVA DAS CARENCIAS HABITACIONAIS

Apesar das condi¢des de acesso a habitagdo parecerem em Portugal mais vantajosas do que noutros
paises, a situacdo de desenvolvimento nacional e de rendimento disponivel faz com que o pais

apresente ainda um numero elevado de familias em mas condi¢des de alojamento.

Qualquer politica de habitagdo deveria estimar com pormenor as caréncias habitacionais existentes na
diversidade das suas situagdes actuais de alojamento, mas a disponibilizagdo da informagdo apenas

permite ter uma aproximagao ao problema.
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Portugal apresenta:

e 27300 Familias em barracas ou alojamentos nio classicos;

e Mais de meio milhdo de alojamentos sobrelotados (568 886) no parque habitacional
portugués. Deste universo, a maior parte localiza-se em areas de maior povoamento e de forte
polarizacdo social, como a Regido Norte ¢ Lisboa e Vale do Tejo, mas revela uma

desadequacdo entre a dimensdo dos alojamentos e as caracteristicas das familias;
e 09 000 Familias em alojamentos partilhados;

e 50 000 Familias inscritas nas Camaras Municipais para habitagdo social. Os municipios das
grandes areas metropolitanas de Lisboa e do Porto registam os valores mais altos das listas de
pedidos de alojamento;

e 5000 Sem-abrigo, concentrados nas maiores cidades do pais, de acordo com os nimeros

indicados pelas institui¢des no “Estudo dos Sem-Abrigo™®

. O niimero diz respeito a pessoas
que pernoitam em espaco aberto, em centros de acolhimento, casas abandonadas e barracas,

arrecadagoes, carros abandonados, etc;

e 250 000 Pessoas portadoras de deficiéncia vivem em habitagcdes consideradas ndo adequadas
(o que significa a inexisténcia de elevadores, rampas, localizacdo dos pisos de residéncia,
etc.), estes cidaddos encontram-se frequentemente limitados em termos de acessibilidade,
muito embora, exista presentemente uma legislacio adequada e a tendéncia para o
envelhecimento da populacéo, veio tornar o problema da acessibilidade central no debate

sobre a qualidade habitacional;
e Cerca de 190 000 habitagdes de residéncia principal consideradas muito degradadas;

e 11 000 Imigrantes vivem em habitagdes ndo classicas, registando-se igualmente um elevado

numero de cidaddos mal alojado e vivendo em condi¢des de sobrelotagdo residencial.

® In Estudo dos Sem-Abrigo, Instituto de Seguranga Social, 2005
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QUADRO 4

CARENCIAS HABITACIONAIS “QUANTITATIVAS”

Algarv Madei

Portugal Norte Centro Lisboa Alentejo Acores

Alojamentos

" . . 27319 6 686 4268 11 960 1750 1587 430 638
nao classicos

Familias
classicas em
hotéis e 8178 1938 1947 1981 981 738 261 332
similares e em
convivéncias

Alojamentos
para as fam.
que residem em
regime de
ocupaciao
partilhada

68 299 21 161 14 660 21376 4482 2974 2247 1399

Sobrelotagao
(com falta de 2
ou 3 divisoes)

568 886 219 419 60911 200 512 27 966 23982 | 21243 14 853

(154 726) 5(81) (19845) | (42875) | (9301) | (6276) | (6296) | (8 629)

Fonte: INE, Recenseamento da habitagdo, 2001

QUADRO 5

CARENCIAS HABITACIONAIS “QUALITATIVAS”

Portugal Norte Centro Lisboa Alentejo Algarve Acores Madeira

Familias em
s G e e 40.000 | 5200 - 10675 - - : -
nas autarquias
(estimativa)

Autarquias:
Populag¢io sem clgg;-
abrigo 1659. 21% 9% 58% 4% 5% - -
(estimativa) Instituig¢des:

4539
Populacao
Ef;;giﬂga 11540 | 1747 | 1320 | 6810 757 551 159 112;,
. 100% 15,1% | 11,4% 59% 6,6% 4.8% 1,4% ’

alojamentos
nao classicos
(ANC)

Fonte: Estudo dos Sem-Abrigo, 2005; Relatorio INH-PER; National Analytical Study on Housing in Censo de 2001 e
Relatorio Estatistico do S.E.F, Ministério de Administragdo Interna

31



CET-ISCTE/IRIC-UPORTO/A. MATEUS ASSOCIADOS — CONTRIBUTOS PARA O PLANO ESTRATEGICO DE HABITAGAO —2008/2013

SUMARIO EXECUTIVO - ABRIL 2008

42 FACTORES DE MUDANGCA PARA AS NOVAS POLITICAS DE
HABITACAO: VECTORES DA ESTRATEGIA

Na tentativa de oferecer uma nova visdo e uma nova pratica da politica de habitacdo, importa focalizar
e sistematizar um conjunto restrito de opgdes que orientam as propostas deste Plano Estratégico que
irdo nos capitulos seguintes expressar-se nos eixos de interveng¢do, nas medidas, e modelo de gestdo e
financiamento. Procura-se assim, uma agenda estratégica que dé resposta, em diferentes velocidades

de resolugdo, aos temas seguintes:
a) Formulagio das prioridades

de um modelo centrado no acesso a “casa” (fogo) ...

... para um modelo centrado no desenvolvimento do habitat, num processo onde as politicas de
habitacdo podem assumir um papel renovado nas dindmicas urbanas (diferenciado nas grandes
areas metropolitanas, nas cidades pequenas e médias e nos polos de baixa densidade), nas
dinamicas de mobilidade geografica e de desconcentragio, associadas ao desenvolvimento de redes
e ao ordenamento do territorio, a novas politicas de crescimento demografico e a promogdo das

areas de baixa densidade.

b) Natureza das caréncias e dos incentivos

de um modelo orientado por aspectos quantitativos relativamente indiferenciados (disponibilizagdo

de fogos/realojamento)...

para formulas de avaliagdo orientadas por aspectos qualitativos diferenciados, como a
disponibilizagdo de mecanismos de mobilidade dentro e entre as diversas formas de ocupagdo, o
alargamento das opcdes efectivas de arrendamento sustentavel, o favorecimento de acc¢des de
conservagdo e reabilitagdo do patrimonio edificado ou o alargamento da diversidade das ofertas em

relacdo a diversidade de necessidades.

c) Localizagio das intervengoes

de um modelo que procura responder aos problemas das necessidades de habitagdo nos territorios
especificos onde eles se manifestam, fixando duradouramente as caracteristicas estruturantes de

vastos espagos urbanizados ou urbanizaveis...
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para um modelo que procura favorecer a mobilidade geografica, econdémica, social e
profissional, como um elemento novo para a producdo de solugdes integradas e flexiveis ao nivel
da habitagdo, valorizando, nomeadamente, as melhores formas de integracdo urbanistica ¢ o
favorecimento das mobilidades economicas, sociais e profissionais beneficiando das novas
acessibilidades nas aglomeragdes mais interdependentes como nas cidades médias, pequenas e

polos de baixa densidade.

d) Tipologia e sentido das ac¢ées

Passagem de um modelo polarizado pelo primado da intervengdo publica na promogdo da

habita¢do num unico momento (“logica de oferta de uma habita¢do”)...

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”), recorrendo a cadeia de valor da producdo, promocéo e gestdo da habitagao,
em diferentes fases do ciclo de vida do publico-alvo das politicas (os apoios publicos no acesso a

habitagdo deverdo, neste ambito, enquadrar quer as ajudas ao acesso, quer as ajudas a mobilidade).

e) Maior distingdo entre as politicas de habitagido e as politicas sociais

Transi¢ao de um modelo rigido centrado no “apoio a casa”...

... para grupos sociais carenciados ou considerados prioritarios, para uma maior compreensio dos
custos e da responsabilizagdo dos varios agentes e familias e apoiando em fun¢ao de necessidades
concretas que evoluem ao longo do ciclo de vida, com a clarificagdo das co-responsabilidades
publicas e privadas e também de facilitagdo de situagdes de menor dependéncia das familias dos

apoios publicos.

1) Diversificagdo das fontes de financiamento

Do Estado como tnico financiador e da construgdo como fonte de respostas...

... para a procura de novos recursos, na diversificacdo das fontes de financiamento e através da
valorizacdo de mecanismos fiscais e financeiros e de politica de cidade para ampliagdo de recursos

em habitagdo.
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No contexto do Plano Estratégico de Habitagdo, esta mudanca de orientagdo e das formas de
equacionar as politicas de habitagdo, que de forma progressiva deverdo ir gerando a coeréncia das

intervengdes (materiais, legislativas, etc.), irdo privilegiar fundamentalmente:

— Contratualizacdo com as familias, onde se privilegia o regime de arrendamento, no mercado
publico ou privado, gerando condigdes mais faceis e flexiveis de mobilidade geografica e

habitacional e exigindo um investimento publico menos vultuoso;

\

— Aproveitamento das sinergias do mercado privado no que respeita a aquisicdo de
alojamentos, a reabilitacdo e ao arrendamento destinados a populagdes com mais baixos

recursos;

— Manutengdo do esfor¢co de producdo de habitacdes a custos controlados por empresas e
cooperativas, para venda ou aluguer, destinados a estratos populacionais médios e médios

baixos;

— Clarificagdo entre as politicas de habitacdo e de seguranga social com progressiva

responsabilizag¢do dos apoios de seguranga social;

— Reforgo na utilizagdo de mecanismos financeiros e de politica de cidade para ampliagdo de

recursos em habitacdo.

Ao IHRU competira a responsabilidade maior de dinamizar a concepg¢do, implementagdo e avaliaggo
das medidas propostas com especial atenc¢do as diversidades regionais e a hierarquia das caréncias

habitacionais.

Finalmente, a implementagdo destas orientagdes sera possivel se for aprofundada a responsabilidade
das autarquias, ndo s6 na realizacdo de alguns dos eixos e medidas, mas sobretudo na participagdo

responsavel do planeamento nas suas areas de jurisdi¢ao.

Isso corresponde a elaboragdo de Programas Locais de Habitagdo, de médio prazo, elaborados
segundo as regras de elegibilidade do IHRU, nomeadamente com a hierarquiza¢do das necessidades, a
localizagdo e tipos de intervencdo sob a forma de candidaturas regulares e integrando as diferentes

solugdes aos recursos nacionais.
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MISSAO

A missdo das politicas de habitagdo recolhe a sua legitimidade da inten¢do de garantir a todos os
cidaddos o acesso a uma habitagdo digna.

p
Y 4

assegurar a articulacao dec

cidades fixarem populacoes

culturaimente diversificadas

O diagndstico das necessidades de habitagdo, permitiu identificar um conjunto diversificado de

situacdes entre as populagdes-alvo das medidas de habitagdo, que podem sistematizar-se em quatro
grandes grupos de individuos ou agregados:

os que
aqueles cuja fase do ciclo conjunturalmente se
de vida torna mais dificil o _encontram numa
acesso ou a manutencio de situagao em que nao
encargos com habitacao conseguem fazer face
; aos encargos com uma
habitacae

os que tém
caracteristicas LIS G o
especiais - deficiéncias

periodos_ lqn_gos ou
incapacitantes - e por mesm&f;g;’;‘g;::e"te
isso que pcdem ;
necessitar tipologias h :l?iiiisilgaadiidéa
habitacionais especiais caoap
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4.3 OBJECTIVOS, EIXOS E MEDIDAS DO PLANO ESTRATEGICO DE
HABITACAO

Objectivos globais

1.

Apoiar o acesso ao mercado habitacional da populagdo com dificuldades de acesso ao
mercado regulando as dindmicas habitacionais para melhor harmonia da relagdo entre oferta e

procura.
Garantir o acesso a habitacdes a valores mais baixos que os de mercado.

Garantir a articulagdo entre a politica de habitacdo e as outras politicas nomeadamente as

politicas sociais e as politicas de cidade.

Aumentar os niveis de eficiéncia e de eficacia na gestdo e financiamento da politica publica de

habitagdo.
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Eixos e Medidas

A Politica de Habitagdo proposta estrutura-se em 5 Eixos de Intervengdo, os quais se organizam em 13

Medidas de Acgao:

Os dois primeiros eixos (1 e 2) reflectem a opgdo pelo interconexdo entre as politicas habitacionais
publicas e as dindmicas do mercado privado. Sdo medidas de suporte ao acesso ¢ a melhoria das
condi¢des habitacionais considerando os recursos existentes no mercado habitacional privado e

publico.

Os eixos 3 e 4 estruturam-se em torno da Intervengdo habitacional, da gestdo técnica, inovagao.

O eixo 5 sustenta a necessidade de Planeamento e Avaliagdo das politicas publicas.

Os eixos de intervengdo e as medidas propostas dispdem, na sua maioria, de enquadramento legal de
suporte, no entanto, para a eficicia da sua execucdo, é fundamental a adequagdo de alguns dos
diplomas existentes e, sobretudo, importa programar uma articulagdo com os diplomas que estdo em
fase de concepgdo, como: a alteracdo do regime juridico extraordinario da reabilitagdo urbana; a
revisdo da lei de solos; ou o regime do arrendamento social por entidades publicas (previsto no Novo

Regime do Arrendamento Urbano).
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FEixos e Medidas: Fichas Sintese

Medidas
1.1 Dinamizagdo da oferta de arrendamento privado
1.2 Desenvolvimento de modalidades de apoio ao arrendamento privado
1.3 Aquisicdo publica de imoveis

2. Dinamizacao da Habitacao a Custos Limitados

Medidas
Aumento da oferta de habitagdo a custos controlados (para aquisi¢do) e
2.1. situacdes mistas (arrendamento e aquisicao)
Desenvolvimento de modalidades de apoio a aquisi¢do e auto-
2.2. constru¢do

3. Reabilitacio do Parque Habitacional Privado e Piblico

Medidas
31 Intervencao habitacional em areas criticas no &mbito da Politica de
) Cidades
3.2 Intervencdo habitacional em imoveis degradados
33 e .
Reabilitagdo do parque publico
34

Gestao eficaz e participada do parque publico

4. Adequacio e Inovacdo na Habitacao

Medidas
4.1 o . ~ o .
Incentivo a experimentagdo habitacional extensiva
4.2 Adequacao dos alojamentos a necessidades especiais e emergentes

5. Implementaciao e Monitorizaciao das Politicas de Habitacao

Medidas

5.1 Observatorio de Habita¢do e Reabilitagdo Urbana

5.2 Programa Local de Habitagao
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Justificacdo do Eixo 1

EIXO 1

Justificacao do Eixo:

No Plano Estratégico as medidas de dinamiza¢do e promocdo do mercado de
arrendamento sio medidas estruturantes, visando em ultima instdncia, gerar um maior
equilibrio na relagdo entre fogos disponiveis para arrendamento e para venda no mercado. Na
concretizagdo deste eixo pretende-se estimular a inser¢do no mercado de arrendamento de
fogos disponiveis, vagos ou devolutos, com valores de renda equilibrados (a até mais
vantajosos) face a despesa dos agregados com a opgdo de aquisi¢do e conservagao.

Um conjunto de factores justifica o refor¢o destas medidas de dinamizag¢do do mercado de
arrendamento:
= um aumento de oportunidades de escolha das familias do regime de acesso a
habitagéo;
= um potencial aumento de mobilidade habitacional e geografica que pode proporcionar
a alguma franjas populacionais;
= a adesdo expectavel de actores sociais de indole muito alargada (das populagdes
beneficiarias do arrendamento aos proprietarios de habitagcdes vagas ou expectantes);
= a melhor relagdo custo/beneficio que as medidas de arrendamento e reabilitagdo
poderdo permitir face as medidas de construgdo e aquisi¢ao.

A integrag@o de um vasto parque habitacional vago ou expectante no mercado, cuja retirada
tem razdes varias e complexas, das quais se salienta (ainda) a falta de confianca dos
proprietarios no funcionamento do mercado de arrendamento, além de outros factores
muito variados como o custo da reabilitagdo ou a auséncia de um registo cadastral
devidamente actualizado (por problemas de partilhas e transmissdo de imoveis). As
medidas que constituem o presente eixo sdo estruturantes no Plano, visando dois tipos de
intengdes:

e Por um lado, gerar um maior equilibrio na relagdo entre oferta e procura face aos fogos

ja disponiveis para arrendamento e para venda no mercado;
e por outro lado, aumentar a quota de participagdo publica na oferta de habitagéo.

Factores que justificam o reforgo deste eixo/ medidas:

e Aumento de oportunidades de escolha das familias no regime de acesso a habitagao;

e Potencial aumento de mobilidade habitacional e geografica que pode proporcionar a
alguma franjas populacionais;

e Adesdo expectavel de actores sociais de indole muito alargada (das populagdes
beneficiarias do arrendamento aos proprietarios de habitagdes vagas ou expectantes);

e  Melhor relagdo custo/beneficio que as medidas de arrendamento e reabilitagdo poderdo
permitir face as medidas de construgdo e aquisi¢ao;

e Integragdo de um vasto parque habitacional vago ou expectante no mercado, cuja
retirada tem razdes varias e complexas, das quais se salienta (ainda) a falta de
confianga dos proprietarios no funcionamento do mercado de arrendamento, além de
outros factores muito variados como o custo da reabilitacdo ou a auséncia de um
registo cadastral devidamente actualizado (por problemas de partilhas e transmissao de
imoveis).

Riscos na aplicagdo das medidas deste eixo (cuja analise ja foi feita a proposito do estudo

dos apoios ao arrendamento jovem):

e Dificuldades no controlo dos rendimentos das familias candidatas;

e Diversidade de publicos, de custos de arrendamento regionais, de localizagdes, de
tipologias habitacionais;

e Complexidade na gestdo centralizada dos programas.
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Objectivos do Eixos: | Obj.1 — Apoiar o acesso ao mercado habitacional da populagdo com dificuldades de acesso
ao mercado regulando as dindmicas habitacionais para melhor harmonia da relagdo entre
oferta e procura.

Obj. 2 — Garantir o acesso a habitagdes a valores mais baixos que os de mercado.

Medidas: MEDIDA 1.1 Dinamizacio da oferta de arrendamento privado

Esta medida, claramente centrada na oferta, visa diluir os obstaculos a colocagdo no mercado
de habitagdes para arrendamento, sobretudo no que se refere a habitagdes vagas e
imediatamente disponiveis. Assim, os instrumentos propostos serdo essencialmente de ordem
fiscal na mobilizagdo do parque habitacional para arrendamento e instrumentos de gestdo
capazes de gerar um capital de confiangca nas relagdes entre proprietarios e inquilinos,
utilizando como recurso as organizacdes da sociedade civil mediadoras desses interesses (de
proprietarios e de inquilinos).

MEDIDA 1.2 Desenvolvimento de modalidades de apoio ao arrendamento privado

Esta medida centra-se essencialmente na procura e ¢ uma das medidas mais estruturantes do
Plano. O seu objectivo € resolver graves situacdes de caréncia habitacional através do
arrendamento no mercado privado, utilizando como instrumentos uma bolsa de habitagdo
regional (que articula proprietarios e arrendatarios) e um apoio a renda de populagdes com
fracos recursos (suportado pelo Estado e pelas autarquias).

MEDIDA 1.3. Aquisicdo piblica de imdveis

Trata-se de uma medida que ndo visa a constru¢do pretendendo a utilizagdo do parque
existente através da compra, ou arrendamento, de habita¢des existentes no mercado actual
para arrendamento a familias de baixos recursos.
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Justificagdo do Eixo 2

EIXO 2

Eixo Estratégico

Dinamizaciao da Habitacao a Custos Limitados

Justificacao do Eixo

O Plano Estratégico de Habita¢ao, 2007/2013 prevé o aumento de uma quota de participacdo
publica na oferta habitacional. Nao sendo a principal medida do Plano, ha duas principais
razdes que fazem manter estas medidas. Em primeiro lugar, considera-se que na maioria dos
paises europeus com politicas semelhantes as portuguesas (na Franca por exemplo) subsiste
uma percentagem municipal (de cerca de 10%) de fogos apoiados por diversas modalidades.
Ora esse nimero ¢ bem inferior na maioria dos municipios portugueses com algumas
excepgdes para Lisboa e Porto.

Em segundo lugar, a diversidade da situacdo de povoamento, de dindmicas migratérias
internas, de existéncias de parque publico ou apoiado exige flexibilidade nas medidas
propostas para que se adeqiiem as necessidades locais.

Objectivos do Eixos

Obj. 2 — Garantir o acesso a habitagdo a valores mais baixos que os de mercado.

Obj. 3 — Garantir a articulagdo entre a politica de habitagdo e as outras politicas
nomeadamente as politicas sociais e as politicas de cidade.

Medidas

O modelo agora proposto difere substancialmente das formas de intervencdo anteriores
fundamentalmente centradas na edificacdo de “bairros sociais”. Propdem-se 2 medidas que,
de formas diferentes permitem o largamento do niimero de fogos a custos controlados:

MEDIDA 2.1. Aumento da oferta de habitacio a custos controlados (para aquisicio) e
situacdes mistas (arrendamento e aquisi¢io)

Esta medida visa reforgar o parque habitacional para grupos com dificuldades de acesso, a
partir da dinamizag@o da construgdo a custos controlado e/ou de contrapartidas em processo
de urbanizagdo ou de reabilitagio de maior dimensdo. Considera-se que a existéncia de
contrapartidas ja existentes para equipamentos sociais e infra-estruturas podem ser refor¢adas
para alojamento destinados a algumas franjas populacionais.

MEDIDA 2.2. Desenvolvimento de modalidades de apoio a aquisicdo e auto-construcio
Esta medida visa apoiar familias que, embora com baixos recursos, sdo parcialmente
solventes. O apoio a essas populagdes permitird aliviar a pressdo sobre as necessidades de
habitagdo mais permanentes ou mais conjunturais. A medida visa apoiar o acesso a habitagao
em regime de propriedade seja por via da aquisi¢do ou da auto-construcao.
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Justificagcdo do Eixo 3

EIXO 3

Eixo Estratégico

3. Reabilitacdo do Parque Habitacional Privado e Publico

Descricao /
Justificacao:

A prioridade, na actual agenda das politicas da habitagdo, das medidas orientadas a
reabilitacdo do stock edificado consagradas em eixo especifico da presente proposta
estratégica ndo deve ser entendida em toda a extensdo do conceito. Trata-se apenas de
considerar as dimensdes de politica social, ou seja, assegurar que a degradagdo fisica dos
iméveis ndo arraste novos factores de exclusdo dos segmentos socioecondmicos mais
fragilizados. Assim, esta problematica ndo deve ser confinada aos centros tradicionais e mais
valorizados devendo, em paralelo abranger os processos de renovagdo ou regeneracido de
areas peri-urbanas nascidas com défices de servigos essenciais ainda ndo resolvidos e onde
com frequéncia os problemas de degradagio nao residem necessariamente nas habitagdes mas
nas condig¢des de vida social ou do ambiente urbano — no habitat.
Mesmo atendendo a esta condig@o restritiva, o peso financeiro global da subsidiariedade do
ITHRU ¢ dificil de prever dada a sua forte dependéncia de iniciativas dos actores privados e
das opgoes locais, além da variagdo em tempos e custos das situagdes elegiveis.
Esta limitag@o de previsdo ndo se estende as intervengdes que se inscrevem nas medidas que
visam o eixo do stock publico em degradacdo e nas que sdo comparticipadas pelo
QREN/Politicas de Cidade, cuja prioridade, duragéo e investimento sdo conhecidas a partida.
O pensamento sobre reabilitagdo que atravessa este Plano Estratégico estd sobretudo centrado
nas necessidades de revivificagdo do parque habitacional urbano degradado (publico e
privado) de forma a aumentar a qualidade de vida de familias (seja qual for o seu estatuto de
ocupagio) que habitam em habitagdes sem conforto.
As propostas incluem-se no ambito da Politica das Cidades nomeadamente através das
“Parcerias para a Regeneragdo Urbana” (2007-2013) que definem o apoio a:

[...]

d) Programas integrados de requalificaco e reintegracdo urbana de bairros criticos,

onde a situacdo social e econémica ou a degradacdo urbana justifiquem uma

intervengao especial.

Se a existéncia de habitagdo degradada é uma realidade de forte impacte no parque
habitacional privado ndo o é menos no parque habitacional de pertenga publica. O Parque
Publico tem hoje uma dimensdo consideravel, muito particularmente nas duas AM’s — o que
resultou ndo s6 do PER, como de outros programas de realojamento anteriores (como ¢é o
caso, por exemplo, do Programa de Melhoramentos da cidade do Porto desenvolvido antes do
25 de Abril). O proprio parque do IHRU, cerca de 12 500 fogos, ndo ¢ de somenos
importancia. Este eixo foca sobretudo a necessidade de uma boa gestdo e dinamizagdo do
Parque Publico construido no ambito das politicas de habitagdo prévias de modo a:

a) capitalizar a sua existéncia como um recurso publico basico;
b) minorar os efeitos perversos decorrentes das eventuais “incorrec¢des” dos modelos
habitacionais que terdo enquadrado os respectivos bairros.

Ao considerar o Parque Publico como recurso basico, mas complementar, da politica de
habitagdo pressupde a sua integracdo no ambito da estratégia geral a integrar os respectivos
PLH’s. Assim, a estratégia a definir, embora devendo assumir objectivos claros e
quantificados em matéria de intervengdo em cada bairro, deve ser pensada no ambito da
totalidade do Parque Publico daquele municipio ou mesmo do conjunto dos parques de varios
municipios vizinhos, o que permite:

a) ter uma visdo de conjunto, aumentando a margem de op¢des relativamente a estratégia
definida para cada bairro;

b) considerar o Plano de Acgdo para o Parque Piiblico como uma componente do PLH;

c) incentivar a mobilidade.
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Além disso, as interven¢des no Parque Publico devem ser coerentes com os diferentes
documentos de planeamento municipal e com a politica social local.

A gestdo mais eficaz e digna do parque publico é com certeza um dos eixos mais consensuais
e diz respeito tanto ao parque municipal como ao parque da responsabilidade do IHRU. No
entanto, a sua concretizagdo exige opcoes e confronta-se com culturas instaladas que diluem
essa consensualidade.

Garantir um bom funcionamento do habitat desde a sua requalificagdo habitacional e
urbanistica, a formas de gestdo participada, incluindo intervengdes de proximidade visando
combater a inseguranga e o estigma social.

Objectivos do Eixos:

Obj. 1 — Apoiar o acesso ao mercado habitacional da populagdo com dificuldades de acesso
ao mercado regulando as dindmicas habitacionais para melhor harmonia da relagdo entre
oferta e procura.

Obj. 2 — Garantir o acesso a habitagdes a valores mais baixos que os de mercado.

Obj. 4 — Aumentar os niveis de eficiéncia e de eficacia na gestdo e financiamento da
politica publica de habitacao.

Medidas:

As Medidas propostas abrangem quatro tipos de situagdes diversas algumas das quais
protagonizam talvez as mais gravosas condi¢des habitacionais existentes no pais:

Medida 3.1. Interven¢ao habitacional em areas criticas no Ambito da Politica de
Cidades

Situagdes de bairros ou conjuntos habitacionais (“ilhas” e semelhantes) que de alguma
forma se associam aos meios urbanos e periferias que se tem vindo a denominar de
“areas criticas”;

Medida 3.2. Intervencio habitacional em imdveis degradados

Situagdes de forte degradagdo do edificado que apresenta falta de infra-estruturas
basicas de conforto e que se identificam sobretudo, mas ndo s, com as zonas rurais ¢
a presenga de populagdes envelhecidas;

Medida 3.3. Reabilitacdo do parque publico

Trata-se de assegurar dignidade ao parque publico existente considerando as
habitagdes, espagos ptblicos e equipamentos. A medida precisa de uma hierarquizacao
das prioridades face a degradagao do parque e precisa de estar integrada numa
estratégia global do Programa Local de Habitagao;

Medida 3.4. Gestio eficaz e participada do parque puiblico

Esta medida implica uma grande diversidade de ac¢Ges de onde se salienta: a)
Monitorizagdo das formas de ocupagio; b) a adequagdo dos alojamentos as
especificidades do agregado; ¢) uma cobranga efectiva das rendas; d)a
responsabilizagdo dos inquilinos em matéria de conservacdo do locado e dos espagos
comuns dos edificios; ¢) o fomento de uma gestdo de proximidade e participada.

Estas operagoes podem desenvolver-se em varios contextos territoriais, articulando
intervencdes nas areas do edificado e do espago publico, no desenvolvimento de
equipamentos e servigos de proximidade, na melhoria dos transportes e da seguranca. As
intervencdes habitacionais enquadradas nesta medida inserem-se sobretudo nos Projectos de
Regeneragdo Urbana apoiados pelos PO’s e reforgos potenciais do OE.
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Justificagcdo do Eixo 4

EIXO 4

Eixo Estratégico

4. Adequacio e Inovacao na Habitacao

Justificacdo do Eixo:

As mudangas no habitat na complexidade das suas varias dimensdes devem-se a uma grande
multiplicidade de variaveis das quais ressalta, a cada vez maior diversidade de necessidades e
modos de vida e a continua inovagdo tecnoldgica — desde a concepgdo a construcdo e a
incorporacdo de medidas ambientais e de seguranca, etc.

Momentos houve em que a experimentagdo técnica, mas também social, estava concentrada
no LNEC que dinamizava um debate alargado entre os profissionais de terreno das grandes
inovagdes que, do ponto de vista europeu e a luz da sociedade portuguesa, se poderiam vir
introduzindo. Com o apagamento desta fungdo, uma tradicional inércia e conservadorismo da
construgdo manteve-se dada a dispersdo dos agentes intervenientes e sua escala de
intervengdo geografica e de negdcio.

Assim, retoma-se para o [HRU, em potencial colaboragdo com o LNEC e outros parceiros
sociais mais activos, essa fun¢do experimental e exemplificativa que permitiria introduzir
inovagdo, na concepgdo, nos materiais, na inclusdo dos servigos, etc.

Sdo apenas duas as medidas aqui incluidas: uma de caracter mais teorico-técnico e
exemplificativo (experimentagdo de novas solugdes e conceitos habitacionais) e outra de
caracter mais empirico mas onde estdo emergentes a atengdo as novas necessidades
(adequacao dos alojamentos a necessidades especiais € emergentes).

Objectivos do Eixos:

Obj. 2 — Garantir o acesso a habitagdes a valores mais baixos que os de mercado.
Obj. 3 — Garantir a articulagao entre a politica de habitag@o e as outras politicas
nomeadamente as politicas sociais e as politicas de cidade.

Obj. 4 — Aumentar os niveis de eficiéncia e de eficacia na gestdo e financiamento da
politica publica de habitagao.

Medidas:

4.1. Incentivo a experimentacio habitacional extensiva

Esta medida estd essencialmente centrada na inovag80 e no caracter experimental
introduzindo na habitagdo construida em Portugal novos elementos de reflexdo sociais,
urbanisticos, técnicos, de sustentabilidade, etc. Esta inovagao tanto pode ser exemplificada na
propria construgdo e reabilitagdo em empreendimentos de responsabilidade publica como na
valorizag@o e premiando construgdo privada ou do terceiro sector.

4.2. Adequacio dos alojamentos a necessidades especiais e emergentes

A atencdo a diversidade das necessidades, quer ao nivel do alojamento, do edificio da
urbanizagdo ou mesmo da cidade deve ser uma preocupacdo das politicas de habitacao.
Justifica-se o apoio quer por via da inovag@o quer por via das dificuldades de solvéncia dos
agregados com necessidades especificas.
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Justificagdo do Eixo 5

EIXO 5

Eixo Estratégico

Justificacdo do Eixo:

5. Implementaciao e Monitorizacido das Politicas de Habitacao

Muitas politicas publicas fracassam pela incapacidade em estruturar a sua ac¢o através do
conhecimento objectivo da situacdo e dos impactes das suas propostas. Mesmo conhecendo a
dificuldade em acompanhar sistemas complexos ¢ em constante mudanga como as dindmicas
habitacionais é impossivel decidir ajustadamente sem um sistema de acompanhamento e de
monitorizagdo que analise o sistema de ac¢do, a execuc@o e o impacte das medidas. Este eixo
tem uma ancoragem em duas dimensdes-chave de diagndstico, monitorizagdo e de avaliagéo,
a niveis geograficos e com intencionalidades diferentes.

Trata-se por um lado, de co-produzir com os actores locais uma visdo e uma estratégia para
as politicas de habitacdo, reconhecendo a diversidade do pais e a acumulagdo de experiéncia
autarquica em termos de planeamento e execugdo de politicas publicas contextualizadas, e
por outro, de atribuir ao IHRU a responsabilidade no sistema de acompanhamento e de
monitoriza¢do das medidas implementadas que lhe permita, em tempo util, adequar, ajustar e
implementar novos quadros de ac¢@o.

Acrescente-se que o conhecimento e a reflexdo sobre esta informagdo permite aumentar a
reflexividade dos varios actores sociais e ir gerando culturas organizacionais e solidariedades
muito Uteis para a concretizagao das politicas de habitagao.

Objectivos do Eixos:

Obj.1. — Apoiar o acesso ao mercado habitacional da populacdo com dificuldades de acesso
ao mercado regulando as dindmicas habitacionais para melhor harmonia da relagdo entre
oferta e procura.

Obj.2. — Garantir o acesso a habitagdes a valores mais baixos que os de mercado

Obj.3. — Garantir a articulagdo entre a politica de habitagdo e as outras politicas
nomeadamente as politicas sociais e as politicas de cidade.

Obj.4. — Aumentar os niveis de eficiéncia e de eficacia na gestdo e financiamento da politica
publica de habitaggo.

Medidas:

5.1. Observatério da Habitacio e Reabilitacio Urbana

Definido como uma estrutura do IHRU, o Observatorio de Habita¢do deve ser bem mais do
que uma mera Base de Dados sobre o patrimoénio publico. Deve ser um férum de debate,
continuamente alimentado por informagdes de monitorizagdo das dinadmicas habitacionais
publicas e privadas nomeadamente nos aspectos mais interessantes para as politicas publicas
e para a avaliacdo da execugdo do Plano Estratégico.

5.2. Programa Local de Habitacao

O Programa Local de Habitagdo ¢ um dos instrumentos-chave de restauracdo de uma nova
cultura organizacional que ndo estruture propostas de forma imediatista ¢ formatadas em
fungcdo do desenho dos recursos disponiveis. Pretende-se inaugurar uma capacidade de
reflexdo estratégica sobre as necessidades de habitag@o, e a co-responsabilizagdo sobre os
recursos e as formas de os resolver. O IHRU tera um papel fundamental na clarificagdo das
formas de fazer, no acompanhamento e na criagido de “técnicos locais de habitagdo”.
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O quadro seguinte sistematiza os mais significativos programas propostos.

PRINCIPAIS PROGRAMAS DE INTERVENCAO PROPOSTOS NO PLANO ESTRATEGICO DE
HABITACAO 2008/2013

Oferta Procura

Dinamizacdo da Oferta de

Dinamizacio do arrendamento privado (apoio a v Desenvolvimento de
mercado de proprietarios) modalidades de apoio ao
T T D Contrgparfldas em operagdes de arrendamento
urbanizagdo e de reabilitagcdo para a
disponibilizagdo de HCC para v' Reabilitagdo de fracgdes
arrendamento degradadas ocupadas como 1.*
Instrumentos de fiscalidade: beneficios habitagao

(obras de reabilitagcdo) e agravamentos
(fogos vagos, degradados, etc.)
Aquisicdo publica de iméveis para
arrendamento

Intervengao habitacional em areas
criticas

Reabilitacdo de fracgdes degradadas
para disponibiliza¢do para
arrendamento

Reabilitacdo do parque publico
Gestdo eficaz e participada do parque
publico

Instrumento de gestdo da Oferta/ Procura de arrendamento (Bolsa)
Programa de apoio 4 gestdo participativa dos Bairros Sociais

Dinamizacao de

mercado de Contrapartidas em  operagdes de | v' Apoio a aquisi¢do e auto-
compra/venda a urbanizagdo ¢ de reabilitagdo para a construcao
custos disponibilizagdo de HCC para venda
T by Aumento da oferta a custps controlados
(CHE’s e CDH): modalidade venda e
arrendamento+venda
Adequacio e
Inovacio Incentivo a experimentagao v' Adequagdo dos alojamentos a
habitacional necessidades especiais e

emergentes

Plano Estratégico da Habitacio
Instrumentos Observatorio de Habitacio e Reabilitacdo Urbana
de gestao Programas Locais de Habitacio
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44 MODELO DE FINANCIAMENTO DE REFERENCIA E
INSTRUMENTOS FINANCEIROS

A) MODELO DE FINANCIAMENTO

O modelo de financiamento de um plano estratégico para a habitagdo com estas caracteristicas assume
como determinante uma nova articulagdo entre os principios da equidade social e da eficiéncia
econdmica, enquanto mecanismos seguros da promog¢ao conjunta dos objectivos, consensualizados na
experiéncia europeia e nacional, de promog¢do conjunta da coesdo e da competitividade numa

perspectiva de longo prazo.

O modelo de financiamento deve, assim, visar, em simultdneo, a equidade e a eficiéncia, demarcando-
se com grande determinag@o das experiéncias e visdes onde se procura uma solidariedade social que
ndo optimiza a equidade e reduz a eficiéncia ou onde se procura uma eficiéncia que compromete a

solidariedade e a coesdo social.

Neste quadro, assume-se o financiamento necessariamente como um modelo duplamente tripartido:

— enquanto espaco proprio e especifico para as trés grandes esferas da “economia’:

© publica @ privada © social

— com capacidade para integrar, articular e equilibrar trés tipos de contributos financeiros:

O Estado (administragdo central e administra¢do local) @empresas © familias

O sentido geral deste ajustamento estrutural ndo € o de diminuir o envolvimento do Estado e do sector
publico, ou o aligeiramento das suas responsabilidades, mas, antes, o da optimizagdo da sua

capacidade de alavancar os meios financeiros e as iniciativas do sector privado.

Nesse sentido, o modelo de financiamento do plano estratégico para a habitagdo procura articular o
alargamento dos mecanismos de cooperacdo publico-publico com o desenvolvimento dos

principios de descentralizag¢do estratégica, implicitos nas modernas abordagens das politicas de
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desenvolvimento regional e plenamente adoptados pelas grandes orientagcdes comunitarias para o
periodo de programacdo estrutural 2007-2013, valorizando em particular uma mais clara
identificacdo das responsabilidades especificas da administracdo central e das administracdes

locais, através de uma:

— agilizacdo da “divis@o de trabalho” pressuposta na articulagdo das agendas dos programas

operacionais regionais e dos programas operacionais tematicos;

— optimizagdo da capacidade de alavancar as intervengdes de base local a partir dos

instrumentos de suporte da administragdo central, nomeadamente aqueles que sdo

coordenados pelo IHRU;

— procura de uma maior “massa critica” das intervengdes de base local, potenciando a
cooperagdo intermunicipal, aproveitando, sempre que tal se justifique, as novas oportunidades

surgidas das experiéncias de planeamento e desenvolvimento ao nivel de NUTS III;

— maior ateng¢do as exigéncias de racionalidade e coeréncia no desenho das intervengdes.

O contexto de mudanca em que o Plano Estratégico para a Habitagdo se elabora projecta-se, em
sintonia com outras experiéncias europeias, num modelo de financiamento estruturado em 4 grandes

eixos:
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. envolvendo o sector financeiro e o sector empresarial, bem
como as familias, numa progressiva incorporacdo de uma parte
mais significativa dos custos implicados pela politica de habitacao,
contribuindo assim para o esfor¢o de consolidagdo orgamental,
i para uma maior equidade entre grupos sociais € etarios no acesso a
privado habitagdo e para o maior envolvimento de todos os agentes no
processo de producao, provisdo, gestdo e manutengdo da habitagdo
a custos controlados.

. através da progressiva adopcao de um referencial alargado de

“fazer fazer”, alavancar os instrumentos previstos nos orgamentos
2. Maior eficiéncia na publicos como incentivos atractivos e dindmicos para promotores
o1h v T O DR OO L) YIS imobiliarios e familias, servindo, também, para orientar e qualificar
as respectivas decisdes de acordo com os objectivos da politica de
habitagdo.
... conferindo uma prioridade efectiva muito forte, nas intervengdes
publicas, as solugcdes de arrendamento e de reabilitacio de
patrimonio edificado, em detrimento das solugdes dominantes de
ocupante-proprietario endividado e construgdo de novos edificios.

1. Maior envolvimento e
responsabilizaciao do sector

3. Maior diversificag¢ao das
condicoes de acesso a
habitacao

4. Maior articula¢io da ...com expressao na revisdo global do modelo de financiamento da
politica de habitaciio com as politica de habitagdo que ndo deve suportar custos que
correspondem a fungdes que dizem respeito, em primeiro lugar, a
essas outras politicas e que deve suportar os custos da sua
contribui¢do especifica para o éxito e sustentabilidade dessas
mesmas politicas.

outras politicas sociais e com
as politicas de cidade, de
ordenamento do territorio e
de desenvolvimento regional

O valor central do modelo de financiamento do Plano Estratégico para a Habitagdo deve ser, neste
quadro (i) o da promogdo de formas de redundincia nas fontes de financiamento, combinando
fundos publicos e privados, bem como, maturidades de curto médio, longo e muito longo-prazo e
envolvendo contributos de fundos de investimento e de poupangas individuais) e (ii) o da procura
sistematica de mecanismos financeiros de apoio suficientemente flexiveis e diversificados, de

acordo com os seguintes principios:

Racionalizagdo e

o~ Favorecer uma Fortalecer o poder e o
atribuicdo de - .. . -
TN gestdo optimizada | alcance das intervengdes a
coeréncia a . e
dos impostos e médio-longo prazo da

concessao de

incentivos e
beneficios fiscais a
poupanga-habitacao,

taxas sobre a grande estrutura publica

propriedade a de fomento da habitacio
habitacdo, do ponto | e da reabilitacio urbana

. de vista do retorno em articulagdo com as
ao arrendamento e a . . ~ .
. social e da administra¢des regionais e
aquisicao de casa A .
eficiéncia fiscal locais

propria
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B) INSTRUMENTOS FINANCEIROS

A mudanga de concepgdo de um “Estado provisor” para um “Estado regulador” ndo implica, no campo
da habitagdo, uma redugdo do leque dos instrumentos ao dispor dos responsaveis pela politica de
habitag8o, mas sim uma compreensdo dos diferentes niveis de equidade e eficiéncia proporcionados
por cada instrumento e, consequentemente, uma avaliacdo da sua adequabilidade aos objectivos,
beneficiarios e publicos que se pretendem atingir e da compatibilizagdo do seu custo com os recursos

disponiveis.

Neste quadro, a natureza inovadora das medidas propostas no que respeita ao enquadramento

financeiro tendera a passar:

— pela alteracdo da combinag¢do de instrumentos (e da intensidade que se aplica a cada um deles)
que, tradicionalmente, a politica de habitagdo acciona (por exemplo, canalizar mais recursos para

as linhas de crédito bonificado em detrimento das transferéncias a fundo perdido);

— pela focalizacdo de um instrumento em determinados grupos de beneficiarios (por exemplo,
aumentar o limite maximo de dedu¢do de rendas em sede de IRS, mantendo ou diminuindo o
limite de deducdo de juros e amortizagdes de dividas contraidas para a aquisi¢do da habitaggo
propria);

— pela utilizacdo de novos instrumentos de financiamento (por exemplo, seguros e garantias para

arrendamento);

— pelo modelo de financiamento do programa estratégico como um todo (financiamento global

do plano, de forma transversal a todas as medidas).

O financiamento especifico de cada uma das medidas apresentadas ¢ efectuado com base num

conjunto de instrumentos se podem agrupar de acordo com a tipologia apresentada na tabela seguinte.

Os responsaveis pela politica de habitagdo dispdem ainda, de forma transversal a todos estes
instrumentos, das majoracdes como instrumento de intensificagdo do beneficio atribuido para alguns

subgrupos do publico-alvo e do territorio abrangido.
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Transferéncias a fundo

perdido

Transferéncias monetarias
temporarias para os
beneficiarios, sendo 1til
neste ponto diferenciar
entre comparticipagdes do
Estado em obras ou
projectos e subsidios
atribuidos aos
beneficiarios.

Crédito bonificado
(bonificacdes), condigdes de
financiamento (prazos, periodos
de caréncia, juros, celeridade
processual...), garantias que
permitam diminuir o risco que as
institui¢des financeiras associam
ao crédito, diminuindo, por esta
via, a taxa de juro dos

Incentivos
fiscais

Redugdo da carga
fiscal suportada
pelos
promotores/benefic
iarios das politicas
de habitacdo (IVA,
imposto do selo,
IRS, IRC, IMI ¢

Seguros e
Garantias (nao
bancarias)

Reducido do risco
dos beneficiarios
através do
pagamento de
seguros e da oferta
de garantias de
compra ou
arrendamento.

o IMT).
emprestimos.

Contrapartidas Apoio Técnico

Contrapartidas de natureza diversificada que podem ser disponibilizadas, por
um lado, pelas administracées publicas (ao nivel dos processos de
licenciamento, da aceleragcdo e simplificagdo dos processos burocraticos,
cedéncia de solos em condi¢des mais favoraveis que a média do mercado) e, por
outro lado, pelos beneficiarios/promotores (cedéncia de fogos em
urbanizagdes, reabilitagdo ou construcdo de fogos para familias carenciadas,
servindo os objectivos da politica publica), com o objectivo de fomentar um
processo de negociagdo que alinhe os interesses publicos e privados em matéria
de habitagdo.

Formacao, cedéncia
de tecnologia.

4.5 ELEMENTOS PARA A CONSTRUCAO DE UM MODELO DE GESTAO

As mudangas societais relacionadas com o aumento de complexidade dos fendmenos sociais e a
entrada de uma pluralidade de actores, interesses e recursos tem vindo a alterar as formas de gestdo da

esfera publica.

Poder-se-ia referir que uma das principais transformagdes é a que as formas de gestio “sistémica” (de
“cima para baixo”, racionais, prescritivas e normativas) sdo sucessivamente substituidas por formas de
participagdo social (de “baixo para cima”, plurais, espontaneas, de participa¢do e de activagdo dos
beneficiarios). Estas novas formas assentam, em larga medida, em estruturas de gestdo
descentralizadas, “de maior proximidade” com os actores intervenientes sem perder de vista a

legitimidade de controlo social do Estado.

Claro que esta deslocagdo das perspectivas de controlo “sistémico” para uma configuracéo de controlo
“social alargado” traz problemas de integracdo da diversidade de perspectivas, de clarificagdo de

competéncias, de regulacdo das formas de avaliacdo etc. com que serd necessario confrontarmo-nos
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nos proximos tempos, mas traz também uma maior capacidade reflexiva da sociedade sobre si propria
e, portanto, de negociacdo de interesses e recursos que a prazo se espera aprofundara os mecanismos

de gestdo democratica.

Claro, que esta descentralizacdo e variabilidade das formas organizativas deve assentar em
mecanismos claros de definicdo de competéncias, de responsabilidades e ter bases formais de
organizagdo mas também torna mais dificil o papel do Estado, e dos decisores e técnicos, na procura

de formas organizativas adequadas, flexiveis mas pragmaticas e ndo burocraticas.

Assim, a estrutura de dinamizagdo do Plano devera inovar sendo simultaneamente estruturada a partir

da nova organica do IHRU mas também na sua adequacao a realidade e a diversidade regional.

Ha assim alguns principios a garantir:

e uma gestio de proximidade mais participada e competente, cuja legitimidade advenha
exactamente da coeréncia e eficacia da interveng@o responsabilizando o conjunto de parceiros e

cuidando da coisa publica;

e uma cuidadosa revisao dos procedimentos de forma a agilizar os processos e torna-los

susceptiveis de acesso directo, personalizado, aos moradores;

e estruturas de forte cariz técnico e de animagdo habitacional, evitando figuras de
administragdes e empresas municipais inevitavelmente pesadas em fungdo das competéncias de

racionalidade administrativa;

e apelo a estruturas de parcerias com entidades ligadas ao mercado habitacional e a accdo

social que permitam equacionar solugdes e recursos de forma mais aberta e inovadora.
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a) PAPEL DINAMIZADOR DO IHRU E MODELO DE GESTAO

A implementacdo do Plano Estratégico de Habitacdo compete ao Instituto da Habitacdo e da
Reabilitagdo Urbana — IHRU, unico organismo central (da administragdo indirecta do Estado) que,
tendo jurisdi¢@o sobre todo o territdrio nacional, tem por missao “assegurar a concretizagao 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 evolugao™:
e Definigdo das Politicas e Programas

e Criacdo de sinergias com os Varios Actores interessados

e Inovacdo, flexibilidade e Pragmatismo nas formas de gestao

Face ao reconhecimento de que uma parte significativa da ineficdcia e de desperdicio dos recursos nos
processos de implementagdo e que, em periodos de fracos recursos, agilizar os processos ¢ ganhar

eficacia e eficiéncia, importa clarificar os principios que envolvem a estrutura de gestéo proposta.

Por um lado, um aposta numa parceria activa entre actores publicos e privados que possa gerar
sinergias e mais valias acreditando-se que a sociedade portuguesa se encontra hoje suficientemente
madura para estabelecer esse trabalho de parceria, em co-responsabilizagdo na efectivagdo das

politicas de habitacao.

Mas também a defesa do papel dinamizador do Estado e das Autarquias na capacidade de alicercarem
modelos de regulacdo mais eficazes. Defendendo-se a estruturacdo de um modelo de gestdo ndo
burocratico com poucos efectivos, numa logica de task-force com liderangas experientes e centrada

nos objectivos e na analise do impacte das accdes.

b) PAPEL CENTRAL DAS AUTARQUIAS E PROGRAMA LOCAL DE HABITACAO

A participagdo do poder local na execucdo dos programas tem sido incontornavel apesar das

reconhecidas limitagdes da maioria dos municipios quanto a recursos humanos e materiais.

O Plano Estratégico propde um passo em frente na parceria central/local ndo se limitando a sua

capacidade de execugdo directa dos programas mas também a descentralizagdo da propria funcao de
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programacao local dos diferentes eixos das politicas publicas do alojamento e renovagdo urbana que

interessam a respectiva area geografica.

Isto significa que a negociacdo com os diferentes parceiros potenciais executores dos programas passe
obrigatoriamente pelos responsaveis politicos e administrativos dos municipios ou das suas
associacdes para esta finalidade — associa¢des que serdo indispensaveis quando integrem conurbagdes
cuja proximidade permita a mobilidade interna de residéncia, por razdes de emprego ou escolaridade

dos potenciais beneficiarios.

A proposta do Plano Estratégico assenta numa parceria solidaria entre o Estado e as Autarquias, onde
estas assumem de forma clara e contratualizada, um papel importante ndo apenas na execu¢do mas
também na definicdo, implementagdo e execucdo das Politicas de Habitagdo. Claro que esta proposta
assume os pressupostos das novas politicas de habitacdo definidas neste plano e, nesse sentido, sdo
também em larga medida exigentes para a constru¢do de um novo paradigma de intervengio
autarquica menos repetitivo e baseado quase exclusivamente na constru¢do de nova habitagdo e na

gestdo corrente da habitacdo publica.

Por parte dos Municipios — preferencialmente organizados para o efeito em associagdes ou empresas
inter-municipais adequadas as proximidades e complementaridades territoriais ou pelo menos
previamente concertados — espera-se no seu proprio interesse, um esfor¢o adicional de planeamento,
sob a forma de elaboracdo do documento de candidatura designado por PLH — Programa Local de

Habitacdo que terd como objectivo central a justificacdo necessaria e suficiente do programa.

Preferencialmente, espera-se que estes Programas Locais de Habitagdo sejam instrumentos
pragmaticos, mas também reflexivos sobre as necessidades de habitagdo, e tendo em conta a co-
responsabilizacdo dos varios parceiros locais, a optimizagdo da utilizacdo dos recursos disponiveis e
ndo Programas formais encomendados a entidades externas ao aparelho e aos técnicos ¢ operadores

municipais.

Esses Programas devem permitir:

e Conhecer melhor as necessidades de habitacdo sobre as suas caracteristicas quantitativas e

qualitativas;

e Conhecer o mercado habitacional local e construir as suas politicas de intervencdo em equilibrio

com essas dindmicas;

e  Propor a distribuicdo hierarquizada dos recursos elegiveis;
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e Contratualizar com os parceiros locais as medidas adequadas a alocacdo Optima de recursos, o

acompanhamento das mobilidades dos beneficiarios.

O Programa Local de Habitacdo fixa os objectivos da politica de habitacdo local para um periodo
determinado (por exemplo, 7 anos) sendo revisto periodicamente. Define localmente (municipal ou
intermunicipal) uma visdo estratégica das intervengdes nas areas da habitacdo e da reabilitagdo urbana.
Neste sentido, o PLH aprofunda o conhecimento sobre as caréncias habitacionais locais, hierarquiza
prioridades, faz um levantamento dos recursos mobilizaveis, identifica as entidades promotoras,
enquadra as intervencdes de regeneracdo urbana e identifica e divulga “boas-praticas” na gestdo do

parque publico.

Propde-se que, num primeiro momento, a existéncia de PLH funcione como critério de prioridade para
os financiamentos publicos sendo que progressivamente devera ser estudada a possibilidade de
organizagdo de um Sistema de Elegibilidade de ambito nacional abrangendo os diferentes Eixos e
Medidas, de forma a garantir a equidade e transparéncia na atribui¢do dos recursos disponibilizados

pelo IHRU.

Os programas plurianuais do IHRU serdo assim alimentados pelas propostas descentralizadas e
apresentadas em concurso aberto, periodicamente, sob a forma de “Programas (Inter)Municipais de
Habitacdo” (PHL). Uma vez aceites e, sujeitas a negociacdo, as propostas dardo lugar aos protocolos
e/ou contratos tendo ja em conta a complementaridade dos diferentes tipos de acgdes, cujas
prioridades e condi¢des de viabilidade se justifiquem em face dos diagnosticos locais e dos critérios
estabelecidos previamente pelo IHRU. Trata-se assim de uma alteragdo de contetido e método do
sistema de elegibilidade que além da transparéncia de processos ao nivel nacional, permitira
responsabilizar quer a Administragdo Central (o IHRU) quer os Municipios de cada area de

candidatura e avaliar regularmente os resultados correspondentes.

A concretizagdo das propostas deste Plano Estratégico depende, em larga medida, da adesdo das
autarquias e da sua capacitagdo para agir de acordo com o definido. O objectivo € o de ter uma visdo
de conjunto sobre as necessidades e recursos, erradicando uma visdo imediatista e simplista, de
alguma forma conduzida pelos financiamentos disponiveis e dotar as autarquias de uma visdo
estratégica sobre as politicas locais de habitagdo, articulando-as com as politicas de ordenamento do

territorio.
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