CAPITULO I1

EXPANSAO URBANA - BLOQUEIOS E MUDANCAS DO MERCADO DA
HABITACAO

2.1- Introdugdo - A situacdo dos mercados de habitacdo na Unido Europeia

Enquanto competéncia comunitdria, o alojamento ndo figura em nenhum dos
documentos de base, nem no Tratado de Roma de 1957, nem no Acto Unico de 1985,
nem sequer nos Tratados da Unido Econdmica e Monetéria e Unido Politica. Os servigos
da Comunidade e Fundos Estruturais Europeus (FEOGA!, FEDER? e FSE3), também
nido contemplam este assunto. Somente em trés dominios sectoriais o alojamento é
referido de forma muito restrita:

- o alojamento dos trabalhadores das 4areas relativas ao tratado CECA
(Comunidade Europeia do Carviao e do A¢o);

- o alojamento de deficientes, essencialmente para estudos e acgdes
experimentais?;

- e os alojamentos para imigrantes>.

A politica dos Estados membros considera o alojamento como uma competéncia

nacional, regional ou local, segundo os paises, em funcdo dos seus regimes juridicos,

administrativos e financeiros.

I Fundo Europeu de Orientagdo e Garantia Agricola.

2 Fundo Europeu de Desenvolvimento Econémico Regional.

3 Fundo Social Europeu.

4 A accdo da UE nesta matéria tem consistido, fundamentalmente, quer no financiamento e
subsidios a operagdes locais de adaptacdo dos alojamentos e outros espagos (como, por exemplo, os de
circulacdo e os edificios publicos) as necessidades especificas dos deficientes, quer ainda através de
trocas de experiéncia neste dominio, por forma a analisar este problema e definir solu¢des operacionais.

SA recomendacdo de 7 de Junho de 1965, e o artigo 9 do regulamento da CEE n° 1612/68,
confere os mesmos direitos aos imigrantes, em matéria de alojamento, que os que estdo estabelecidos para
os cidaddos nacionais de cada Estado membro. Refor¢ando, posteriormente, a sua accdo nesta matéria
através, nomeadamente, da resolucdo do Conselho Europeu de 21 de Janeiro de 1974 e de 9 de Fevereiro
de 1976 (referidos em GHEKIERE, Laurent - Les Politiques du Logement dans L' Europe de Demain.

Paris: La Documentation Frangaise, 1992, p. 94).



Contudo, as grandes mutagdes econdmicas e sociais dos anos 90, associadas aos
problemas do desemprego, aumento da pobreza e da exclusdo social, levaram a
necessidade de se incluir, mesmo que indirectamente, a questdo do alojamento em vérios
programas comunitdrios de intervencdo social (programas de luta contra a pobreza e
exclusdo social, de luta ao desemprego de longa duragdo, de desenvolvimento social
urbano, etc).

Podemos detectar trés niveis de interven¢do da Comunidade no que toca ao
alojamento:

- ao nivel politico, por iniciativa do Parlamento Europeu, foram adoptadas vérias
medidas relativas a questdo do alojamento®, chamando ainda a atengdo para a
necessidade de se definir uma politica comunitéria nesta matéria;

- ao nivel operacional, pelo desenvolvimento de programas empreendidos pela
Unido Europeia, no sentido de reforcar a dimensdo social da Unido, nos quais o
alojamento surge como uma componente fundamental e indissocidvel das acc¢des de
inser¢do, de formacdo, de desenvolvimento urbano e de luta contra a exclusdo’; através,
também, do financiamento de estudos sobre o alojamento; de projectos-pilotos nesta
matéria e apoio a organizagdes europeias do sector, como por exemplo, o CECODHAS
(Comité Europeu de Coordenagdo do Habitat Social, criado em 1988);

- ao nivel regulamentar, quer através do Livro Branco da Comissdo sobre o
mercado interno quer, ainda, através de directivas europeias transpostas para os Estados
membros, que, por sua vez, originam modificagdes dos sistemas juridicos e financeiros
que regulamentam o mercado habitacional.

Em resumo, apesar das politicas de alojamento serem uma competéncia exclusiva
dos Estados membros, a intervengcdo da UE neste sector, quer ela se faca de forma
directa, quer indirecta, ndo pode ser negligenciada. Ela tende a desenvolver-se, por um
lado, no quadro de um refor¢o da dimens@o social da Unido e do papel potencial que o
alojamento ai pode assumir e, por outro lado, através de um processo de aproximagao
das legislagdes nacionais, contribuindo para coordenar a organiza¢do do mercado

habitacional e a responsabilidade dos diferentes actores que nele participam.

6 Saliente-se a Resolucdo sobre o alojamento dos Sem Abrigo de 16/6/87; Resolucio sobre a
necessidade de uma accio comunitdria no sector da constru¢do, de 13/10/88; Resolucdo sobre o
alojamento das familias a viver na Praca da "Réunion" em Paris de 12/07/90, consagrando o direito ao
alojamento; Resolucdo sobre os acontecimentos violentos ocorridos nos subtrbios franceses e belgas, que
conduziram a morte de 5 imigrantes, de 24/12/90 (transcritos em GHEKIERE, Laurent, Op.cit, anexo III,
p-273 a 287).

7 Caso dos programas de Luta Contra a Pobreza, Programa HORIZON, Programas de
Desenvolvimento Local e de Emprego (LEDA), de luta contra o desemprego de longa duracdo (ERGO) e
Programa de Reabilitacdo de Areas Urbanas (URBAN).



No principio dos anos 70 os paises Europeus j4 haviam conseguido atingir um
certo equilibrio entre as necessidades habitacionais e a oferta devido, fundamentalmente,
a uma forte intervenc¢do do Estado8. Tal facto permitiu melhorar, substancialmente, as
condicdes habitacionais aumentando, significativamente, o numero de familias
proprietdrias quer pela via privada, quer social. Apenas a Holanda e a ex-RFA9,
apresentam valores de arrendamento superiores a ocupacdo propria, fruto das
reconstrugdes apds a 2* Guerra, que tiveram como base politicas de construgdo
intensivas de casas para arrendamento social.

Actualmente, a difus@o do acesso a propriedade do alojamento é uma tendéncia
generalizada dos paises da UE. O aumento do poder de compra das familias e a
valorizagdo do alojamento como destino de aplicagdo das suas poupancgas sdo, entre
outras, as causas principais deste fendmeno (quadro 1).

O afastamento dos investidores privados do mercado de arrendamento € outra das
tendéncias comuns & maioria dos paises da Comunidade!0 (quadro 1).

Nos ultimos anos, os governos europeus t€m procurado contrariar esta tendéncia
para a retrac¢do do mercado de arrendamento, através de leis que visam a liberalizagio
das rendas antigas e a flexibilizagdo dos regimes de arrendamento!!.

Esta crise dos mercados de arrendamento é comum em toda a Europa, apesar de
alguns paises, como a Alemanha e a Holanda, terem conseguido manter este mercado
activo, na medida em que adoptaram, uma politica de transparéncia nas rendas e
conseguiram captar investidores institucionais como, por exemplo, fundos de pensdes,
companhias de seguros e mutualidades. A tendéncia para a retraccdo do arrendamento
ndo existe apenas no sector privado, também os sectores locativos sociais t€ém vindo a
retrair-se, em consequéncia das politicas de venda das casas aos locatarios e da menor

intervencdo do Estado na promocéo habitacional, particularmente na década de 8012.

8 Refira-se por exemplo a politica francesa, iniciada apés a 2* Guerra, que permitiu o aumento do
parque imobilidrio e um melhoramento considerdvel das condi¢des de alojamento. Permitiu, também as
familias, desenvolverem trajectdrias residenciais ascendentes, ao fazer corresponder a ascensdo do status
socioprofissional a uma forma de habitat mais valorizada, havendo, portanto, uma equivaléncia entre
promocao social e mobilidade residencial.

9 Ver, entre outros, BALCHIN, Paul (ed) - Housing Policy in Europe. London: Routledge, Part I,
1996.

10 Ver, nomeadamente, BALCHIN, Paul (ed.), idem, ib., part III, 1996; MCCRONE, G.;
STEPHENS, M. - Housing Policy in Britain and Europe. London: UCL Press, 1995.

11 Como foi o caso, para a Inglaterra, do "Housing Act" de 1988.

12 Na Gra-Bretanha, por exemplo, " The most important in numerical terms has been the "Right to
Buy" given to council tenants. A total of 1 636 094 houses have been sold under these provisions between

1980 and 1994. (..) Local councils have been denied the opportunity to borrow money to build new



Ap6s a I Guerra Mundial, as politicas de habitacdo na Europa atravessaram trés
grandes periodos:

- o periodo Keynesiano e da constru¢io do Estado Providéncia (1945-75);

- o0 periodo neo-liberal, protagonizado pela politica da Primeira Ministra Margaret
Thatcher (1975-90);

- e o periodo actual, caracterizado por uma nova sintese entre as teses keynesianas

e liberais.

Quadro 1- Percentagem de Alojamentos segundo a forma de ocupagdo na Europa

(1995)

Paises Ocup. Préopria Arrend. Privado  Arrend. Social Total do Arrend. Outras Formas
% % % % %

Arrendamento Privado superior a Média Europeia
Suica (a) 31 60 3 63 6
Alemanha 38 36 26 62
Luxemburgo 67 31 2 33 -
Bélgica 62 30 7 37 -
Arrendamento social superior a8 Média Europeia
Holanda 47 17 36 53 -
Austria 41 22 23 45 14
Suécia 43 16 22 38 19
Dinamarca 50 24 18 42 8
Franca 54 21 17 38 8
Ocupagdo Prépria superior a Média Europeia
Irlanda 80 9 11 20 -
Espanha 76 16 2 18
Finlandia 72 11 14 25 3
Grécia 70 26 0 26 4
Italia 67 8 6 14 19
Reino Unido 66 10 24 34 -
Portugal 65 28 4 32 3
Noruega (b) 60 18 4 22 18
MédiadaUE 56 21 18 39 5

Notas: (a) 1990; (b) 1988
Fonte: BALCHIN, Paul (ed) - Housing Policy in Europe. London: Routledge, 1996, p.11

Os Trinta Gloriosos, que se seguiram a II Guerra, foram o periodo atireo do
intervencionismo do Estado no sector da habitacdo. Os Estados europeus langaram
vastos programas de construc@o habitacional destinados a populacdo em geral e assentes
no investimento publico directo.

Os meios financeiros vinham, quer do Orgcamento do Estado, quer ainda das

contribui¢cdes para a Seguranga Social. Destaque-se, por exemplo, a "lei do 1%" em

housing. The total size of the local authority sector has decline considerably in past few years. The
number of local authority sector and housing association dwellings in Britain has decline from 6.8 m in
1980 to 5.5 m in 1994" in, CLAPHAM, David - Housing and Economy: Broadening Comparative
Housing Research. Urban Studies, Vol. 33, n°s 4-5 (1996), p.631-632.



Franga, que obrigava os trabalhadores e as empresas a contribuir com 1% da massa
salarial para fundos nacionais de apoio a constru¢do habitacional. A gestdo destes
fundos, bem como a propria actividade piblica de promogao e construgdo, era confiada a
estruturas centralizadas do Estado que estabeleciam as rendas sociais e os precos de
venda das habitacdes.

Deste modo, foi desenvolvida uma politica de habitagdo para todos e ndo apenas
para os mais pobres, através do investimento publico directo e centralizado, numa Optica
de substituicdo dos mecanismos do mercado, facto que originou, quer a construgdo de
importantes parques de arrendamento social, quer ainda, um apoio a ocupagdo propria,
através de fundos, subsidios e créditos as familias, ou através da mobilizacdo de
poupancas familiares pelas cooperativas e mutualidades (como, por exemplo, as
"housing associations" inglesas).

Com o choque petrolifero, ocorrido em finais dos anos 70, o modelo do Estado
Providéncia e a sua politica econdmica Keynesiana foram postos em causa, originando
grandes perturbacdes econdémicas e sociais associadas ao aumento da inflacdo e do
desemprego. Com efeito, o sistema organizacional de tipo fordista entra em crise, ndo sé
enquanto método dominante do processo produtivo, como também nas vertentes da
politica social proteccionista e da intervencdo reguladora do Estado na economia,
mostrando-se incapaz de, como até entdo, aumentar os niveis de produtividade e
promover o aumento dos saldrios e do consumo. O desemprego aumenta € 0 emprego
precério assume também cada vez maior importancia.

Criaram-se, assim, condi¢des para as ideias neo-liberais, protagonizadas na Europa
pela 1 Ministra Britanica M. Thatcher, passarem a liderar a economia dos paises
ocidentais, no periodo de 1975 a 1980. Ao nivel da politica de habitacdo, a tendéncia é
no sentido da reducéo dos custos com as ajudas a habitacdo e alteracdo da sua estrutura,
no sentido de uma diminuicdo substancial da intervencdo do Estado no mercado
habitacional. Esta inflexdo, é pressionada pelas restricdes da gestdo de importantes
défices publicos numa conjuntura politico-econémica de ndo agravamento da carga
fiscal, facto que conduziu, ndo sé, a uma progressiva reducdo dos investimentos puiblicos
na habitacdo, como também a um apoio a promoc¢édo do acesso a propriedade privada do
alojamento.

Assim, a légica do periodo de 1945-75 de produgéo publica directa da habitagdo,
foi progressivamente substituida por uma légica de mercado, expressa na reducdo da
construcdo de habitacdo social nova, na venda aos ocupantes de uma parte do patriménio
de arrendamento social e revisdo periddica das rendas sociais de modo a aproximé-las,
tanto quanto possivel, dos valores do mercado. O Estado passou, ainda, a dividir com as

Autarquias e Regides, a promogdo e construcio de habitacdo social.

oo

Outra mudanga significativa foi a substituicdo de uma politica de ajuda

o

constru¢do por uma politica de ajuda a pessoa, através de subsidios de renda e



aquisi¢do de casa prdpria, particularmente dirigida a certos escaldes sociais,
beneficiando sobretudo os pequenos e médios, os jovens e imigrantes.

Quanto ao financiamento do mercado habitacional, este passou a estar sujeito as
regras normais dos mercados financeiros. O crédito hipotecdrio foi liberalizado,
deixando de haver protec¢des para as "building societies" ou monopoélios reservados as
Institui¢des Especiais de Crédito. A concorréncia bancéria passou a imperar no crédito a
habitacdo, limitando-se o Estado a atribuir bonificagdes de juros e prémios de
investimento.

O final dos anos 80 trouxe consigo a exigéncia de um novo modelo para as
politicas econdmicas e sociais dos paises do mundo ocidental. Na verdade, com o fim da
guerra fria e da dicotomia Leste-Oeste, os paises Europeus verificaram que as politicas
desintervencionistas do periodo de 75/80 tinham deixado em situacdo precdria os
sistemas de sadde, seguranga social e equipamentos publicos, para além de terem criado
importantes bolsas de pobreza e de degradagdo social. Verificou-se uma incapacidade do
Estado em enfrentar fendmenos novos, que surgiram na drea social, em consequéncia da
forte imigracio do Leste e Norte de Africa para os paises da UE; da globalizacio da
economia; da maior competicdo entre 0s vdrios paises, entre as regides e até mesmo
entre as cidades; da expansio da toxicodependéncia; da criminalidade e de novas bolsas
de pobreza que estdo associadas quer ao aumento do desemprego, quer a uma maior
instabilidade do emprego, afectando, particularmente, os jovens e as d4reas
metropolitanas.

Com a maior globalizacdo da economia, o agravamento da competi¢do entre os
vérios territorios e o aumento do desemprego, o Estado central e local passa a intervir ao
nivel econdmico, de forma a criar condi¢des para captar empresas criadoras de emprego
para o seu territério através, por exemplo, de investimentos em infra-estruturas,
operagdes de "marketing" urbano e iseng¢des fiscais.

Ao mesmo tempo, o Estado central descentraliza para os niveis regionais e
municipais algumas das suas competéncias tradicionais ligadas a esfera da redistribuicdo
social, como a educacdo e a habitacio.

Saliente-se, ainda, que os principais pardmetros das politicas econdmicos e social
surgem fortemente condicionados pelos processos de integragdo europeia. Com a
formacdo do Mercado Unico e o desencadear dos processos de harmonizagio e de
convergéncia, que conduzirdo a Unido Econdmica e Monetdria e a Unido Politica
Europeia, os governos nacionais perderam uma boa parte da sua autonomia em matéria
econdmica e social.

Na verdade, hoje em dia, qualquer pais membro da UE ndo pode, por exemplo,
aumentar, substancialmente, o investimento publico na habitagdo sem que isso esteja de
acordo com as politicas de reduc@o dos défices orcamentais e de combate a inflagdo que

estdo em curso na Unido.



No inicio dos anos 90, j4 se afirmavam em Vvarios paises europeus as novas
tendéncias de uma politica de habitag¢do de contetido pds-liberal.

Perante os novos fendmenos sociais, desencadeados quer pela imigracdo de Leste e
Norte de Africa, quer pelo aparecimento de bolsas de pobreza e de exclusio social em
regides europeias atingidas pela reconversdo industrial, o Estado vé-se obrigado a
retomar uma politica de maior intervencdo, através da construcdo de novas casas, ou
ainda, reabilitando anteriores bairros, de forma a responder a esses problemas sociais.
Geralmente estes novos planos sio liderados pelas Autarquias e Regides, como acontece,
por exemplo, na Franga!3 e na Alemanhal4.

Noutros paises, como por exemplo, na Espanhal5, na Grécia e na Itdlial®, o
investimento em habitacdo é maior, visando acabar com as caréncias quantitativas que
ainda possuem.

Outras medidas implementadas foram, por um lado, uma politica de ajuda a
pessoa, apostando-se fortemente em subsidios aos utentes (subsidios de renda, de
aquisicdo ou remodelacdo de casa prdpria), havendo ainda uma maior segmentacdo

social dessa politica e, por outro, a concessdo de incentivos fiscais e subsidios aos

13 Neste pais o objectivo de coordenacdo das intervengdes sectoriais, conduziram a
implementacdo de estruturas locais de coordenag@o e concertagdo. Os "Plans d' Occupation du Patrimoine
Social" e os "Plans Locaux de L' Habitat", constituem dois exemplos previstos, respectivamente, na lei
Besson sobre o direito ao alojamento e no projecto de lei de orientacdo para a cidade. Estes Planos Locais
inscrevem-se no objectivo de refor¢o da coeréncia das operagdes realizadas com financiamento central e
na criagdo de condi¢Ges de mobilizacdo das colectividades territoriais, através de acordos directos com o
Estado.

14 Neste pais, a nova politica de alojamento inscreve-se num contexto de partilha de competéncias,
em matéria de urbanismo e habitacdo, entre o Estado Federal (Bund ) e as regides auténomas (16 Linder
). A execugdo efectiva da politica habitacional é da responsabilidade das regides auténomas, que
controlam "sociedades de habitacdo" das quais detém o capital social e o terreno onde serdo
desenvolvidos os programas habitacionais.

15 Em Espanha foi instituido o "Plano das 460 000 casas", publicado em finais de 1991, cujo
objectivo era acabar com o défice habitacional em 5 anos, construindo, sobretudo, nas periferias urbanas
mais atingidas pelo processo de reconversdo industrial. Este plano é concebido em termos de partilha
entre os vdrios agentes administrativos (Central, Regional e Local) e os promotores independentes
(cooperativas e empresas privadas), no ambito do qual o esfor¢o financeiro e de investimento € partilhado
por todos, tendo, contudo, o Governo a funcdo de lideranga, com base num conjunto de incentivos fiscais
e financeiros.

16 Neste pais e na Grécia foram criados Fundos Nacionais de apoio 2 habitagdo social com base
em contribuigdes obrigatdrias dos trabalhadores e empresas, os quais t€ém tido um papel relevante no

financiamento do esfor¢o de recuperagdo em curso nestes paises.



promotores privados em troca de contrapartidas no preco de venda ou valor da renda,
pretendendo-se, desta forma, mobiliza-los para os objectivos da politica habitacional.

Em conclusdo, podemos dizer que a orientacdo geral para que apontam as
tendéncias de evolucdo da politica habitacional, a nivel europeu, é a de mais Estado e
mais mercado.

O Estado mantém a intervencdo no sector dentro dos limites da sua funcio
correctora dos desequilibrios ndo resolvidos pelo mercado. Quando estes atingem uma
maior dimensao social e estrutural, o Estado intervém activamente sobre o mercado,
partilhando esta intervencdo com todos os agentes econdmicos € sociais que possam Ser
uteis a eliminagdo desses desajustamentos.

A tendéncia é, contudo, para subordinar cada vez mais as intervencdes do Estado a
l6gica dos mecanismos do mercado, um exemplo deste facto é o esfor¢o de aproximacao
das rendas sociais ou das rendas antigas, aos valores de mercado. Outras iniciativas tém
também sido utilizadas como esquemas mais flexiveis de aquisicdo dos alojamentos,
caso por exemplo, da "renda resoltivel" ou do "leasing".

No que respeita as caréncias habitacionais, os paises da UE dividem-se segundo a
classifica¢io da CECODHAS em trés grandes grupos!7:

- paises mais desenvolvidos - Ex-RFA, Francga, Bélgica, Dinamarca, Reino Unido,

Holanda e Luxemburgo - paises estes onde as necessidades habitacionais estdo
globalmente satisfeitas em termos quantitativos, havendo apenas alguns problemas
qualitativos de adaptacdo do parque habitacional as novas exigéncias de conforto das

familias, aos novos fluxos migratdrios e as necessidades de renovagdo do parque;

- paises intermédios - Itdlia, Espanha e Grécia - paises onde ainda existem
caréncias quantitativas, principalmente a nivel regional e no que respeita ao sector
locativo social; contudo, estes paises tendem a aproximar-se do primeiro grupo, na
medida em que tém posto em pratica politicas habitacionais muito activas;

- paises atrasados - Irlanda e Portugal - sdo os tinicos paises da UE onde subsistem

graves caréncias habitacionais. Na Irlanda, estas sdo mais de ordem qualitativa, devido
quer ao grau de degradacdo do parque existente quer ao fraco nivel de conforto dos
alojamentos; no caso portugués, além do grave défice habitacional, o mais elevado ao
nivel europeu, existe também caréncias qualitativas, devido quer a degradacdo do
parque, principalmente o mais antigo, quer ainda, pela falta de infra-estruturas,
equipamentos, espacos publicos e fraca qualidade das construgdes.

Portugal aparece-nos pois na cauda dos paises da UE em matéria de caréncias

habitacionais. Procuraremos, de seguida, perceber quais as razdes deste facto.

17 Referido em Livro Branco sobre a Politica da Habitacdo em Portugal. Lisboa: Encontro

Nacional de Habitacdo, 1993, p.53-54.



2.2 - A situagdo habitacional em Portugal - principais bloqueios e mudancas do

mercado

A partir dos anos 60, pensava-se que a industrializagdo da construcio, a ajuda
publica e o planeamento urbanistico, iriam permitir o desenvolvimento de solucdes
globais e durdveis para a crise habitacional portuguesa. Na verdade, foi a partir dos anos
70, que a qualidade habitacional, o seu conforto e o crescimento do parque habitacional
prépriol8 melhorou consideravelmente.

Mas as solugdes revelaram-se ndo s insuficientes, perante o forte crescimento
populacional, como insatisfatérias, gerando novos problemas. Cite-se, a exemplo, a
expansio da construcdo clandestina, dos bairros de barracas, a degradacido dos prédios
antigos, a superlotacdo dos alojamentos, o aparecimento de urbanizacdes densificadas e
massificadas, resultantes quer dos grandes projectos de habitagdo social previstos nos
Planos de Fomento (os Planos Integrados) quer, mais tarde, dos Contratos de
Desenvolvimento Habitacional e das habitacdes produzidas por iniciativa privada, que
ocorrem, principalmente, nas dreas suburbanas. Estas dreas debatem-se com graves
caréncias urbanisticas, sobretudo em termos de espagos publicos, equipamentos, infra-
estruturas e arruamentos.

Em finais dos anos 60, o défice nacional foi avaliado em cerca de 500 000 fogos.
Segundo os estudos preparatérios dos Planos de Fomento, esta caréncia tinha uma
natureza estrutural e as principais razdes dessa situacdo prendiam-se com quatro factores
fundamentais:

- o rapido crescimento das duas &dreas metropolitanas, de Lisboa e do Porto,
associado ao processo de industrializagdo, a concentragdo espacial do investimento
econdmico e ao éxodo rural;

- os baixos salarios praticados, sendo estes, o principal factor de sustentagdo do
crescimento econémico;

- 0 prolongado congelamento das rendas nestas duas cidades;

- o forte crescimento natural da populacio;

I8 A nivel Nacional, em 1960, 45 % das familias eram proprietirias do alojamento em que
residiam habitualmente, sendo uma parte significativa de familias rurais, vivendo em aldeias, geralmente
em casas rudimentares, antigas e com pouco conforto. Em 1970, as familias proprietdrias atingem 48%,
em 1981, 57% e em 1991, 65%. Nao s6 aumentam os valores, como também se adquire uma nova
dimensdo social, pois os agregados residentes em alojamentos préprios passam a ser, em propor¢ao
significativa, urbanos, vivendo em apartamentos construidos na sua maioria depois de 1960. Na verdade,
em 1981, 24 % dos alojamentos préprios concentravam-se nas duas Areas Metropolitanas e em 1991, este
valor passa para 33%. Entre 1981 e 1991, o aumento dos alojamentos propriedade dos ocupantes, nas

duas Areas Metropolitanas é de 75%.



- as limitagdes das politicas urbanisticas e habitacionais do Estado Novo,
condicionadas pelas flutuac¢des da politica econémica, funcionando normalmente como
politica auxiliar no combate ao desemprego e a inflacdo, que geraram uma grande
especulagdo fundiaria, o aumento rapido dos precos das casas, o aparecimento de bairros
de lata, a expansao da construcdo clandestina, da sublocacdo e da superlotacdo dos
fogos.

Ao crescimento natural da populag@o acrescente-se, ainda, apds 1974, o retorno de
cerca de 150 000 familias das antigas coldnias portuguesas, facto que veio agravar,
significativamente, as caréncias habitacionais, particularmente aonde elas ji eram mais
graves, isto é, nas duas dreas metropolitanas.

O défice habitacional existente afecta, particularmente, os jovens em idade de
emancipagdo e os estratos populacionais urbanos, com rendimentos médios. Estes sdo
"empurrados" para as dreas periféricas, geralmente para urbaniza¢des com graves
problemas urbanisticos, obrigando-os a um grande esfor¢o financeiro para conseguirem
pagar os empréstimos contraidos com a compra da casa. O desaparecimento do mercado
de arrendamento, ap6s 1974, foi também responsdvel por esta situacdo, provocando
outras implicagdes graves, como é o caso da desertificacio dos centros urbanos, o
aumento dos movimentos pendulares quotidianos e consequente congestionamento dos
acessos.

A expansdo e reestruturacio das actividades econdmicas, que se vem verificando
deste finais dos anos 80, tende a aumentar as necessidades habitacionais. A
reestruturacdo do sector produtivo e dos servigos, tem implicado uma relocalizagio
espacial induzindo uma mobilidade residencial da populagdo activa que, contudo, tem
sido dificultada devido a escassez e altos precos da produgdo habitacional e a
imobilidade das familias. Estas nio mudam facilmente de residéncia devido ao facto de
pagarem rendas antigas ou por estarem "presas" aos empréstimos contraidos com a
compra de uma casa propria.

Segundo os dados do dltimo recenseamento existe, a nivel nacional, um excedente
de alojamentos em relagdo ao nimero de familias recenseadas. Paralelamente, sobretudo
nas dreas metropolitanas de Lisboa e Porto e em algumas outras cidades, somam-se
caréncias que tém sido estimadas em 500 000 fogos!®. Este, valor, exige que durante os
préoximos anos tenham de ser construidos cerca de 85 000 fogos/ano, valor
"perfeitamente comportdvel pela economia, e realizdvel pelos meios disponiveis, se

convenientemente enquadrados numa politica de habitagdo como a que se preconiza nas

19 Sendo ainda necessario reabilitar cerca de 240 000 habitacdes existentes. Livro Branco sobre a

Politica da Habitagcdo em Portugal. Lisboa: Encontro Nacional da Habitagdo, 1993, p.7.



propostas [que foram apresentadas no Livro Branco sobre a Politica da Habitacdo em
Portugal] "20,

E na sequéncia destas propostas que o Ministério das Obras Publicas langa o
Programa Especial de Realojamento (PER - DL. 163/93 de 7 de Maio posteriormente
alterado pela Lei 34/96 de 29 de Agosto) e o Programa de Constru¢do de Habitacdes
Econémicas (PCHE - DL. 164/93 de 7 de Maio e posteriormente alterado pelo DL.
181/94 de 29 de Junho), para as duas Areas Metropolitanas, prevendo a construcio ou
aquisi¢do, de 48 416 fogos (nimero correspondente as familias recenseadas pelas
Camaras Municipais) de custos controlados até ao ano 20002!. Este nimero, contudo,
parece ndo ser suficiente para eliminar o défice existente, contemplando, apenas, as duas
dreas metropolitanas e deixando de fora os restantes municipios, que também possuem
caréncias de alojamento, apesar de menos criticas?2.

Vejamos entdo quais terdo sido as principais causas responsdveis por esta situacao.

2.2.1.- A produgdo de solo urbano - andlise da legislacdo e do

planeamento urbanistico

A andlise das caracteristicas do mercado habitacional ndo se pode desligar do
contexto mais amplo da expansdo urbana em geral, processo este, por sua vez, ligado as
transformacdes recentes da sociedade portuguesa.

Factores como a diferenciacdo e a especializagdo funcional do espaco urbano, a
especulacdo fundidria, a falta de solos urbanizados e de habitagdo de baixo custo,
contribuiram para a crescente descentralizacdo residencial, cujo impacto nas dreas
periféricas aos centros urbanos € facilitado pela extensao da rede de transportes publicos
e das vias de comunicagdo, particularmente flagrante, no caso do Grande Porto, a partir
de finais dos anos 60, acentuando-se nos anos 80-90 com a constru¢do de um conjunto

de novas vias répidas, indutoras de um novo surto urbanistico.

20 1dem, Ib., p-4, ver ainda, o quadro apresentado com a programacdo até ao ano 2000 do Plano
das 500 000 casas e Plano de reabilitagdo de 240 000 fogos, in Livro Branco sobre a Politica da
Habitagdo em Portugal. Versdo Preliminar. Lisboa: Encontro Nacional da Habitacdo, 1993, p.17 e 18.

21 Segundo os acordos assinados com o INH, entre 1993 e 1995. Algumas autarquias devidas, a
um conjunto de factores, tiveram que ultrapassar este prazo, nomeadamente a Amadora (ano 2009),
Loures (ano 2004), Vila Nova de Gaia (ano 2003) e Barreiro (ano 2002).

22 gSaliente-se, ainda, que estes dois programas aquando do seu lancamento foram fortemente
criticados, pelos agentes ligados ao sector habitacional (Municipios, Associagdo Nacional de Municipios,
Associacdes do sector da construcdo civil e obras publicas, cooperativas e FENACHE), mais a frente

referiremos algumas das criticas mais pertinentes.



Globalmente, a evolucdo socioecondmica do pafs, a partir de finais da década de
60, saldou-se na acentuacdo das assimetrias litoral/interior, com o consequente e
simultaneo acelerar do crescimento demografico das duas dreas metropolitanas de
Lisboa e Porto.

No quadro geral do "atraso" da economia portuguesa, reflexo das desarticulagdes
internas do sistema produtivo e das dificuldades de inser¢do internacional,
desenvolveram-se, no entanto, dindmicas pontuais independentes, de crescimento
industrial, nomeadamente e sobretudo, nas dreas metropolitanas.

O aumento da oferta de emprego criada pela diversificacdo industrial, o
subsequente efeito multiplicador no comércio e nos servicos, juntamente com as
remessas de poupancgas provenientes da emigragdo, provocou uma procura habitacional
crescente, sobrecarregando os sistemas de producdo existentes, a0 mesmo tempo que
determinava uma profunda modificagcdo urbana, com reforco da diferencia¢do funcional
do espacgo e invasdo das areas periféricas rurais, quer pela habitagdo, quer por outras
actividades econémicas.

Esta procura habitacional caracteriza-se por um peso significativo de estratos
sociais com grau de solvéncia reduzido, devido ao niveis salariais serem baixos. Seria,
entdo, de pensar que, ou a promogao privada se reestruturava internamente (aumentando
a producdo através de um produto mais barato), ou o Estado desenvolveria mecanismos
financeiros de apoio a promog¢do privada e/ou aumentaria a producdo de habitacdo
social, tal como alids aconteceu em outros paises europeus, como referimos
anteriormente. Em Portugal, no entanto, tal ndo aconteceu, pelo menos com o alcance
que era necessdrio para fazer face a crescente procura de alojamentos, ndo conseguindo
evitar o aumento do défice habitacional e do preco das casas e até mesmo o
aparecimento de formas ilegais de expansdo das dreas urbanas, como é o caso da
urbanizagdo clandestina.

Procuraremos, entdo, em primeiro lugar posicionar a questio da crise habitacional
na questdo geral da producio de solo urbano enquanto suporte do sector habitacional. Na
verdade, quando queremos caracterizar a habitacdo, ndo podemos esquecer que esta se
prende com o problema essencial da produgdo de solo urbanizado.

A maioria dos trabalhos que tém sido desenvolvidos em Portugal sobre o mercado
habitacional portugués, particularmente da sua crise, apontam como uma das principais
causas a cronica escassez de solos infra-estruturados em dreas adequadas e a precos
acessiveis.

Esta situacdo advém do facto de o solo ser um recurso escasso, sujeito as pressoes
derivadas de fenémenos como a concentragdo urbana, a internacionalizacdo da
economia, a reestruturacdo industrial e as modificacdes demogréficas, além de haver um

grande peso ideoldgico e uma forte proteccio institucional da propriedade fundiaria,



fazendo com que esta seja o suporte real do poder econémico e politico, impondo o
"primado da renda sobre a produgo"23.

Com efeito, a posse privada do solo € um dos principais instrumentos tradicionais
de acumulag@o de riquezas e de entesouramento tendo, deste modo, significativas
repercussdes sociais, podendo ainda constituir um importante condicionamento a
intervencgdo puiblica no mercado de solos.

A crescente pressdo da procura de novos espagos para usos urbanos, torna
indispensavel o controlo e intervencdo da administracio publica no mercado de terrenos,
seja em termos da sua posse, ocupacdo, uso ou transformagao.

O uso do solo deve ser definido e controlado, primordialmente, de acordo com os
interesses de longo prazo da comunidade, tendo em especial atencdo as decisdes de
localizacdo das actividades e, consequentemente, de usos do solo, uma vez que essas
decisdes tém efeitos duradouros nos padrdes e na estrutura dos aglomerados
populacionais.

A politica de solos em Portugal tem sido caracterizada pela ndo explicitagdo e pela
inconsisténcia. Sem esquecermos o que se passou até 1970, sendo habitualmente de
salientar nesse periodo a accdo desenvolvida pelo Ministro Duarte Pacheco, a primeira
Lei de Solos (D.L. 576/ 70) foi, sem duvida, arrojada, destacando-se, particularmente, a

figura da expropriagdo sistemdtica. Os anos seguintes mostraram a hesitacdo da

administracdo publica em recorrer a esse instrumento legal, para além do facto da

introducdo das figuras de direito de superficie e proibi¢do de alienacdo em posse plena

do patriménio fundidrio (D.L. 794/76), terem gerado uma retrac¢io e um certo

desnorteamento das autarquias locais.

Com o 25 de Abril de 1974 foram criadas novas circunstancias, mas nem por isso
foram amplamente aproveitadas por este sector. Antes ou depois desta data, poucos
foram os pedidos de expropriagdes por parte das Camaras Municipais. Nem mesmo a
iniciativa do Ministério do Equipamento Social de 1976 em conceder um largo subsidio
as autarquias para a aquisi¢do de terrenos, foi por estas aproveitada, salvo algumas
excepgdes?t. Com a comparticipacdo financeira deste Ministério, foram segundo
Fonseca Ferreira25, adquiridos (por via negocial ou com recursos a expropria¢do) pelos
municipios, 2 538 ha em 1976, 2 445 ha em 1977 e 888 ha em 1978, em parte devido a

23 FERREIRA, Anténio Fonseca - Por uma Nova Politica de Habitacdo. Porto: Afrontamento,
1987, p. 34.

24 CORREIA, Paulo V. D. - Politicas de Solos no Planeamento Municipal. Lisboa: Fundagio
Calouste Gulbenkian, 1993, p. 21. Uma dessas excepgdes, foi sem diivida, o da autarquia de Matosinhos
que promoveu vdrias expropriacdes que permitiu as cooperativas de habitacdo construirem um nimero
significativo de fogos neste municipio, como veremos na segunda parte deste trabalho.

25 FERREIRA, Ant6nio Fonseca, op. cit., 1987, p.36.



persisténcia de muitos dos autarcas, cooperativas e associacdes de moradores, que se
bateram contra a oposi¢cdo e burocratizacdo de diversos sectores da Administragio
Central.

Esta falta de controlo do mercado de solo pelas autarquias locais tem tido como
principais consequéncias: a especulagdo fundidria ao sabor das conjunturas; a
dificuldade em obter 4reas para equipamentos colectivos em tempo e local oportuno; a
falta de terrenos publicos para poder realizar trocas ou proporcionar alternativas a
iniciativa privada; a dispers@o incontrolada do crescimento urbano e periurbano,
consentido ou clandestino e os elevadissimos custos adicionais acumulados para infra-
estruturacdo e reabilitacdo destes espacos.

A especulacdo com os terrenos ndo se coaduna com as necessidades de construir
casas acessiveis as familias de mais fracos recursos e origina atrasos sempre
inconvenientes na execugdo dos programas de habitacdo social. Assim a actuacdo sobre
o mercado fundidrio poderd permitir a obtencdo prévia de terrenos devidamente
localizados e a construcdo oportuna das infra-estruturas essenciais e do equipamento
urbano elementar.

E geralmente aceite a nogo de que o solo tem um papel tnico e diferente no seio
de todos os aspectos da vida econémica, social e politica.

Na verdade, o solo € um recurso originalmente natural, € ainda Unico nas suas
qualidades como factor de producdo: € fixo quanto a sua localizacdo, imével e s6 €
possivel aumentar o volume da sua oferta potencial através da renovacgdo e reconversao
de uso. O solo tem também um papel importante na sociedade que associa poder politico
a sua posse, utilizagdo, jurisdicdo e administracdo. Finalmente, porque se trata de um
recurso de que todos precisam, o contraste entre o papel passivo dos proprietarios do
solo e o papel activo dos agentes utilizadores e daqueles que promovem a transformagao
do seu uso tem sempre levantado questdes da maior importancia.

O conceito de solo é varidvel, ele ndo s6 é o suporte fisico das actividades
econdmicas como também € um recurso insubstituivel e natural e, como tal, ndo tem
custos de produgdo. O solo, tal como os outros recursos, faz parte da vida econdmica,
como um bem sobre o qual cada investidor despende custos de producdo com vista a
obtencdo de bens e servigos para consumo sendo-lhe, por esta via, associado um custo,
valor e prego.

Do conflito entre a liberdade de uso do solo pelos seus proprietirios ou
utilizadores, de acordo com os seus objectivos e com as consequéncias que dai advém
para a sociedade, resulta a necessidade imprescindivel do exercicio de um controlo
social sobre a ocupacao do solo.

Sdo vdrios os factores que explicam o desejo individual da posse do terreno e o seu

significado como bem de investimento e de entesouramento. Existe uma tendéncia



culturalmente enraizada em considerar a posse do solo como desejdvel, associando-lhe
poder e prestigio.

O solo urbano sempre teve um importante significado econémico, mas é sobretudo
a partir dos anos 50, que esse valor torna-se mais expressivo quando a conjugagdo de um
conjunto de factores desencadearam uma forte expansdo urbana, em Portugal. Entre
esses factores destacam-se: a expansdo industrial e o forte crescimento populacional das
duas dreas metropolitanas, devido ao €xodo rural, o que gerou uma forte pressdo sobre
os terrenos rurais adjacentes a esses polos de crescimento e, consequentemente, sobre 0s
seus valores, proporcionando um maior lucro. Este aumento da procura de terreno para
fins urbanisticos, nomeadamente, para a constru¢do de habitacdes, para a realizacdo de
infra-estruturas, para a instalacio de equipamentos e de outras actividades, ndo foi
acompanhada de uma oferta de solos, devido ndo sé a escassez, por natureza, destes
bens, como também devido a tendéncia dos proprietdrios dos solos (particularmente dos
urbanizédveis) para conserva-los durante largo tempo, normalmente com o objectivo de
beneficiarem do aumento continuo do seu preco, fendmeno conhecido por retencdo dos

solos ou especulacio fundidria.

Este desequilibrio entre a oferta e a procura de solos urbanos e urbanizdveis
originou um crescimento progressivo do preco destes bens, ao qual se associam
multiplos efeitos negativos. Tais consequéncias nefastas, sdo alids caracterizadas na
introdugdo da Lei de Solos (D.L. n° 576/70 posteriormente alterada pelo D.L. 794/76 de
5 de Novembro):

" (...) O encarecimento dos terrenos conduz a solucdes aparentemente mais
econdmicas, mas técnica e socialmente inapropriadas, tais como a implantagdo de
bairros em zonas afastadas, que origina inconvenientes de véria ordem, desde o
desordenado crescimento das infra-estruturas urbanisticas e dos equipamentos sociais,
com o agravamento dos seus custos de instalacdo e funcionamento, até ao excessivo
afastamento dos locais de trabalho dos habitantes, com as inevitdveis repercussdes nos
or¢amentos familiares e na economia geral (...)

Também os elevados valores atingidos pelos terrenos levam ao seu maximo
aproveitamento, quer ultrapassando os limites adequados na densidade de ocupagdo do
solo - por uma constru¢do em altura superior a conveniente e pela diminui¢cdo dos
espacos verdes e dos destinados a servigos e equipamentos sociais -, quer pela reducéo
da area das habitagdes (...)

Além disso, o aumento dos precos dos terrenos provoca o aumento do custo total
das construgdes e, como consequéncia, a elevag¢do constante das rendas, levando também
os construtores a diminuir os restantes encargos, designadamente a custa da qualidade
dos edificios, com prejuizo da conservagdo e até da sua duragdo.

Por fim, (...) o progressivo e intenso aumento dos precos dos terrenos suscita o

encaminhamento de muitas economias para o entesouramento de terrenos urbanizdveis,



ou que como tais se julgam, ocasionando a imobilizacdo, por periodos mais ou menos
longos, de capitais que bem melhor poderiam ser utilizados em investimentos de
utilidade social"26.

Tal situacdo reclama a intervencdo da Administragdo Piblica no mercado de solos,
através do recurso a diversas normas tendentes a resolver o problema da disponibilidade
de solos para efeitos de urbanizacio e consequente construgao.

O valor do solo resulta do valor dos bens e servicos que as diversas actividades
possam produzir para cada localizagdo e serd funcio da sua distribuicdo territorial. A
renda € a diferenca entre o preco de mercado e os custos de produgdo, dependendo o seu
preco da procura, em fungdo dos rendimentos provdveis obtidos pela utilizagdo do
terreno.

O mercado fundidrio é um mercado -caracterizado pela sua particular
imperfeicdo?”, caracterizando-se a oferta de terrenos pela sua total rigidez, poderia até
considerar-se a existéncia de tantos mercados quantos os terrenos a transaccionar. Na
verdade ndo encontramos dois terrenos idénticos, quer no que toca as suas caracteristicas
geomorfoldgicas, quer no que respeita as diferencas de valor decorrentes da sua
localizac¢do. O reduzido nimero de agentes intervenientes no mercado fundidrio, assim
como a sua desigual informacgdo, leva-nos a falar de situacdes de concorréncia
monopolistica, para todos os efeitos, longe da concorréncia perfeita das situagdes ideais
de mercado. O mercado fundidrio apresenta-se, pois, como um mercado fortemente
especulativo, um mercado em que a oferta € praticamente ineldstica, além de ser um
mercado directamente subordinado ao mercado imobilidrio. Com efeito, é a perspectiva
de poder vender a habitacdo ou outros produtos imobilidrios a um prego determinado
que explica o crescimento dos precos fundidrios.

O mercado fundidrio e imobilidrio € muito lento na concretizagdo de uma oferta
operativa perante uma procura crescente e rdpida, trata-se de um mercado pouco
transparente, caracteristica esta que o torna, por um lado, atractivo para a mobilizag¢do de
certos recursos financeiros e, por outro, perverso, dificultando um adequado controlo

publico. Trata-se, ainda, de um mercado segmentado social e territorialmente de acordo

26 Introdugio do D.L. n° 576/70.

27 Veja-se entre outros as andlise desenvolvidas por GRANELLE, J. J. - Espace urbain et prix du
sol. Paris: Ed. Sirey, "Recherches Econoquue et Financieres", 14, 1970; CLAVAL, Paul - La Logique
des villes - Essai d'urbanologie. Paris: Litec, 1981 (capitulos IV e V); DERYCKE, P. H. - Economie et
Planification Urbaines. Paris: PUF, 1982; SALGUEIRO, Teresa Brata - Mercado de Habitacdo e
Estrutura Urbana na drea suburbana de Lisboa.... 1983; MANGADA, Eduardo - Las Politicas del suelo:
control de la especulacion y dinamismo econémico, in BORGA, Jordi; CASTELLS, Manuel; DORADO,
Roberto; QUINTANA, Ignacio (eds) - Las Grandes Ciudades en la decada de los noventa. Madrid:
Editorial Sistema, 1990, p.175-200 e CORREIA, Paulo V.D., Op.cit.




com os vdrios tipos de agentes imobilidrios, com as caracteristicas geogréficas ou
paisagisticas, com as infra-estruturas existentes, etc..

Estas caracteristicas que configuram a especificidade do mercado fundidrio nio
podem ser ignoradas quanto se necessita formular qualquer politica de solo, que pretenda
implementar um desenvolvimento territorial em que se conjugue eficicia e qualidade.
Muitos dos fracassos dos planos, como expressdo de uma determinada politica de solo,
resultam da ignorancia deste tipo de comportamento e caracteristicas do mercado
fundidrio.

A localizagdo no tecido urbano é um factor determinante do valor do solo,
directamente, pela acessibilidade associada a cada localizacdo e, indirectamente, pelo
controlo social exercido sobre cada parcela que €, por sua vez, fun¢do dessa mesma
localizac@o. A raiz do problema do solo é a transformacdo de um "bem natural" numa
mercadoria. O seu valor ndo € inerente a ele préprio, mas resulta das actividades que
necessitam dele como suporte, isto €, ndo é o solo que se compra e se vende mas sim o
direito e obrigacdes que a sua propriedade concede (portanto um valor residual ou
derivado). S@o, portanto, os atributos que se localizam em cada parcela de terreno que
lhe conferem um valor.

Com efeito, sdo os promotores privados e publicos, isto €, os agentes que
transformam o solo para satisfazer a procura, que compram os solos quer através da sua
accdo directa, quer por mecanismos institucionais estabelecidos, por exemplo, a
expropriagao.

No caso dos agentes privados € a relagdo entre a procura-oferta que estabelece o
preco do produto fundidrio. De uma forma simplificada, segundo Eduardo Mangala?$, o
preco final resulta do seguinte mecanismo: 1) o promotor calcula o preco do produto
final; 2) contabiliza os custos de producdo, incluindo os gastos financeiros e os
beneficios; 3) incorpora nestes custos, uma percentagem de risco; 4) a diferenca entre [
1-(2+3)] serd o maximo que pode pagar pelo solo.

Neste calculo surgem claramente varios submercados, quer em funcdo do uso ou
actividade que se quer implementar, quer em fungéo do estrato social que constitui a sua
clientela potencial, quer, ainda, em funcdo da drea geografica onde se localiza. E claro
que este célculo é também influenciado por causas externas ao processo de
transformacdo dos produtos imobilidrios procurados. Influéncias que, por vezes, alteram
fortemente o preco ligado ao valor residual, o que acontece, por exemplo, quando certas
politicas fiscais agravam os impostos que recaem sobre o solo. Outra das razdes pode
prender-se com o entesouramento de terrenos.

Na 6ptica do vendedor, ou seja, do proprietario fundidrio, o preco de venda num

primeiro momento do processo terd que ser superior ao rendimento da exploragdo

28 MANGADA, Eduardo - idem ib. p.178.



agricola, no caso do solo ristico que passa a urbano, ou dos edificios existentes, no caso
de uma reutilizacdo de um solo ja urbanizado. Posteriormente, o proprietdrio tentard
captar o total da diferenca entre o valor de mercado do produto imobilidrio e o custo da
sua producdo, facto que encarece o mercado e o torna imperfeito, entre outras razdes
porque sendo o solo um valor imdvel, ndo perecivel, em muitos casos o proprietério
pode reté-lo sem que para isso dispense de muitos custos, a ndo ser os fiscais. Deste
modo o proprietdrio detém o monopdlio do terreno. Nesta 16gica de mercado o melhor
preco sera fixado pelo promotor que pode construir o produto mais caro.

Dentro desta logica esquematica da formagdo dos pre¢os do solo, a mobilizacdo
dos recursos econdmicos e empresariais faz-se perante a expectativa de alteracdes da
procura, isto é, quando se vislumbram novas procuras de produtos imobilidrios, sejam
fabricas, habita¢des, comércio, etc.

Assim, especular neste processo ¢ apostar num valor potencial incerto. Perante o
valor actual do solo ou do stock imobilidrio existente, especular supde um risco e, de
certo modo, € uma actividade legitima e necessdria para a mobiliza¢do dos recursos. Esta
atitude inclui, nos cédlculos dos compradores e vendedores, uma mais-valia especulativa
para os promotores, € uma mais-valia de preco especulativo para os vendedores. Neste
sentido, a especulacdo pode produzir efeitos negativos, provocando o encarecimento do
produto??.

Outro conceito inerente ao mercado fundidrio € o da apropriagio de rendas
parasitdrias, as quais resultam das mais-valias que os proprietdrios do solo, ou dos bens
imobilidrios, iniciais ou intermedidrios, conseguem obter explorando o monopdlio do
solo ou determinadas rendas de posicdo (acessibilidade, vistas, proximidade de
transportes, equipamentos, infra-estruturas - a chamada renda diferencial 139), sem terem
realizado qualquer alteracdo real sobre os bens originais para satisfazer as novas
procuras. Estas rendas que surgiram de situagdes que ndo foram criadas directamente
pelo mercado mas sim, quase sempre, por investimentos publicos, devem ser devolvidas,
pelo menos em parte, a sociedade, através dos mecanismos fiscais enquadrados no
planeamento urbanistico.

Assim, a compreensdo do funcionamento do mercado de solos implica a
caracterizacdo dos seus agentes e dos mecanismos de controlo da transformacdo do seu
uso, ou seja, aquilo que se designa como planeamento urbanistico. Entendendo-se este,
como a defini¢do de um conjunto articulado de objectivos e meios de natureza publica,
com vista a proporcionar uma oferta de solos urbanos e urbanizaveis que corresponda a
respectiva procura, de modo a que os utilizadores tenham ao seu dispor terrenos a precos

razoaveis. Os pressupostos de uma tal politica aceita, simultaneamente, a existéncia de

29 Ideias apresentadas por MANGADA, Eduardo - idem ib., p. 179-180.
30 SALGUEIRO, Teresa Barata - op. cit, p. 43.



um mercado de terrenos urbanos e urbanizdveis privado e uma intervengdo correctora
por parte dos poderes publicos dos efeitos negativos do funcionamento desse mercado.
Quanto aos objectivos da politica de solos sdo, essencialmente, os seguintes:

- combater a especulacdo fundidria, através de medidas de estimulo ao aumento da

oferta de solos por iniciativa privada dos particulares e de medidas desincentivadoras da
retencdo de solos urbanos e urbanizdveis que, consequentemente, contribuam para a
abolicdo de rendas diferenciais e de monopdlio;

- satisfazer as necessidades de terrenos para espagos verdes publicos e de

utilizacdo colectiva - infra-estruturas e equipamentos publicos;

- constituir reservas de solos publicos com um duplo fim, o de introduzir no

mercado do solo um factor de correccao das suas disfuncgdes, através da colocacdo a
disposicdo dos promotores privados ou cooperativos de terrenos a pregos ndo
especulativos e possibilitar a realizagdo de operagdes urbanisticas por iniciativa e
responsabilidade publicas permitindo, assim, uma maior eficicia da gestdo urbanistica;

- preservar e proteger determinadas dreas de terreno, quer as com caracteristicas

ecoldgicas especificas (0s ecossistemas) quer, ainda, as de melhor aptiddo agricola .

Através, por exemplo, da fixacdo de tipos de usos, de niveis de intensidade de uso,
da localiza¢do do investimento publico e da tributagdo, a administracdo publica pode
interferir na formagdo das rendas referidas anteriormente. Outras ac¢des a implementar
podem ser o controlo do uso do solo, através de medidas cautelares, e a producéo de solo
urbanizado com aquisicdo por parte da administracdo publica (aquisi¢do amigdvel,
expropriagdo, direito de preferéncia, cedéncia compulsiva, etc.), e a sua cedéncia em
direito de superficie3!. Estas medidas possibilitam a interveng@o sobre os solos orientada
para a apropriagdo de rendas diferenciais.

Uma vez que a renda diferencial ndo é formada em mercado, mas o preco do solo
corresponde ao valor de uso do solo para fins produtivos, a apropriacdo publica da renda
diferencial, ou a interveng¢@o publica para a sua ndo formacdo, interferem, directamente,
na descida do seu preco enquanto valor de uso para fins habitacionais.
Consequentemente, a concessao de licencas de constru¢do contra garantia de precos
finais (recuperando rendas de monopd6lio), o aumento da producdo cooperativa e publica,
ou ainda, a cedéncia de terreno para autoconstru¢do, podem contribuir para o controlo da
formacao dos valores fundiarios, entrando em concorréncia com o mercado privado.

Apesar de muitas destas medidas estarem previstas na legislagdo portuguesa, elas
ndo tém sido eficazes, devido quer as dificuldades financeiras dos municipios, que
limitam a prética de aquisicdo sistemdtica de solo urbano, quer & morosidade do

processo de expropriagdo. Para além disso a fixacdo de uso ou de indices de construgfo,

31 Esta medida, cujos efeitos nos custos finais da habitacdo € muito vantajosa, permitiu a muitas

cooperativas oferecerem produtos iguais aos do mercado privado a pre¢os muito mais baixos.



bem como de medidas cautelares, podem nao impedir a subida da renda diferencial nas
areas adjacentes.

Deste modo, intervengdes directas ou indirectas sobre o mercado fundidrio, sdo
insuficientes para provocar o abaixamento de precos, pelo que, para que fosse exequivel
a apropriacdo publica de rendas diferenciais, era necessdrio um patriménio fundidrio
municipal, de tal modo vasto, que se pudesse verificar realmente um monopdlio
municipal de solo urbanizado. Em qualquer dos casos, a escassez de recursos publicos
parece constituir um obstidculo decisivo a existéncia de um patriménio fundidrio
municipal realmente util.

Outro aspecto a ter em conta é a influéncia politica e econdmica dos agentes
intervenientes no mercado fundidario. Com efeito, o controlo ptiblico do uso do solo
acarreta prejuizos para os agentes sempre que a administracdo publica limite a
valoriza¢do fundidria, uma vez que frustra as expectativas criadas com a valorizagdo
persistente da propriedade fundidria urbana ou urbanizavel. Assim, a administragio
urbanistica terd, portanto, uma oposi¢do tanto mais forte quanto maiores forem os
interesses prejudicados ou quanto maior for a influéncia politica que os agentes
afectados podem mover.

Deste quadro podemos retirar duas conclusdes:

- a dificuldade de realizar o controlo administrativo directo do uso do solo em
areas sujeitas a fortes pressdes urbanisticas, sempre que se procura contrariar o
comportamento tendencial dos agentes (de reterem, alterarem, ou intensificarem o uso a
dar a propriedade fundidria) subjacentes a transformacdo das estruturas territoriais;

- a impossibilidade de dissociar o fisico do econdmico, em planeamento territorial,
sempre que se procure uma abordagem global e compreensiva do territério sobre o qual
se pretende planear.

Os agentes intervenientes no mercado de solos nas dreas centrais dos aglomerados
urbanos, podem ser subdivididos em dois grupos: aqueles que procuram aumentar o
valor do solo através da reconversdo do seu uso e aqueles que procuram aumentar o
valor do solo através do aumento dos indices de utilizacdo, ou ocupacdo, que pode,
também, incluir alteragdes de uso.

Os agentes intervenientes na periferia podem ser subdivididos em trés grupos: os
proprietérios rurais que aguardam que a subida de precos dos seus terrenos atinja valores
vantajosos para entdo venderem a outros; os proprietdrios (por vezes sucessivos) que
compram e ret€m solo rdstico sem lhes darem, geralmente, qualquer utilizacdo,
mantendo-os expectantes, conservando-os como uma aplicacdo segura de capital e,
finalmente, os proprietarios que desencadeiam eles proprios o processo de transformacéo
de uso, procedendo ao loteamento do terreno e posterior venda de lotes - os loteadores.

Nas areas urbanas centrais dos aglomerados urbanos em expansdo, sobretudo nas

dreas metropolitanas, os proprietdrios dos edificios habitacionais mais antigos procuram



obter a mais-valia dos seus terrenos que resulta, principalmente, da sua centralidade
através da reconversdo do seu uso, substituindo os edificios habitacionais por edificios
novos, geralmente com um coeficiente de ocupagéo superior ao anterior, ou ainda, para
outros usos que ndo o habitacional, principalmente comércio e servigos.

Num sistema politico-administrativo como o do nosso pais, em que coexiste a
interveng@o publica no mercado (reguladora dos usos ou envolvendo a sua posse) € o
mercado livre, s6 através da antecipacdo ao sector privado é possivel aos poderes
publicos garantirem a existéncia de terrenos disponiveis em localizag¢Ges, custos e
caracteristicas fisicas para os usos cuja implementacdo lhes cabe assegurar32. Cabe
igualmente a administracio publica assegurar a redistribuicao da riqueza, por via fiscal,
controlando a apropriacdo individual das mais-valias e dos rendimentos imobilidrios.

A nivel econdmico, o solo urbano apresenta-se como um recurso cada vez mais
escasso e mais caro. O seu valor de uso funcional é, muitas vezes, acrescido dum valor
correspondente a expectativa de usos futuros, distorcendo o mercado em beneficio dos
locais de melhor acessibilidade, melhor equipados, de melhor qualidade ambiental,
incluindo nesta as componentes social e cultural, ou simplesmente melhor situados em
termos de estratégias previsiveis, por exemplo, dreas em que se prevé grandes
investimentos publicos, como vias de circulagdo, meios de transportes novos,
equipamentos, etc.

Em termos financeiros, o solo urbano é um activo financeiro quer das empresas,
quer do sector ptiblico. Estando os mercados financeiros e imobilidrios intimamente
ligados, qualquer perspectiva de instabilidade num deles provoca perturbacdes no outro.
Por isso, qualquer medida que vise controlar os precos do solo urbano, ndo pode ignorar
possiveis efeitos secundarios na contabilidade das empresas.

A nivel juridico assiste-se a uma separacdo crescente entre direito de propriedade e

direito de construcdo. O solo que se transacciona no mercado ndo € simplesmente uma

extensdo de terreno é, também, um conjunto de direitos com ele relacionados. Assiste-se
ao desenvolvimento dum novo direito do urbanismo, que lida com questdes como a
compatibiliza¢do entre direito de propriedade e ordenamento do territério, ou entre
direito a igualdade dos particulares perante a Administracdo e o possivel exercicio do
direito de preferéncia reservado aos poderes publicos.

Quanto as questdes do ordenamento do territério e da proteccio ambiental,
constatam-se inter-relacdes entre as praticas do planeamento, as ocupacdes do solo

existentes ou previstas e a variacdo dos valores do solo. A salvaguarda de &reas

32 Cite-se, os equipamentos sociais e as infra-estruturas bem como a necessidade de possuirem
uma acgdo supletiva do sector privado na producgdo de solo urbano e de habitac@o, constituindo reservas
de terreno em dreas de expansdo urbana, numa politica de antecipagdo das necessidades, evitando

caréncias e custos futuros mais agravados.



histéricas, a requalificacdo das periferias ou a recuperacdo de dreas industriais
abandonadas, por exemplo, introduzem expectativas que no geral contribuem para
aumentar os pregos no mercado de terrenos, enquanto que, a criagdo de reservas
ecoldgicas ou a localizacdo de actividades poluentes ou incomodas, podem provocar
desvalorizag¢Ges nos terrenos atingidos.

Estes efeitos do planeamento territorial sdo muitas vezes ignorados na elaboragio
dos planos e podem mesmo verificar-se antes da vigéncia dos mesmos. Para além disso,
constituem uma das matérias mais delicadas da gestdo urbanistica, que se tem procurado
corrigir por mecanismos de fiscalidade autdrquica ou com a pritica de compensagdes
vdrias entre os valores dos direitos de propriedade atingidos e os direitos de construcio
concedidos, nomeadamente, condicionando as licencas de constru¢do com contrapartidas
de obras de urbanizacéo ou outras externalidades33.

Ao nivel politico e ideoldgico, o mercado fundidrio € influenciado pelas mudancgas
relativas ao binémio poder publico/iniciativa privada. Quanto maior for a caréncia do
Estado, particularmente flagrante a partir da década de setenta, com as politicas de
austeridade e de cortes orgamentais, mais se procuram solugdes ao nivel da iniciativa
privada. A flexibilidade que estas permitem, contudo, nem sempre garante um minimo
de equidade, conduzindo a distor¢des agravadas por se estar a transaccionar um recurso
escasso e fortemente condicionado. Uma tendéncia inovadora neste campo, tem sido, no
contexto europeu, as entidades de urbanizacdo mista, em que os poderes publicos e os
interesses privados se aliam, proporcionando aqueles o quadro legal, financeiro e fiscal,
de suporte as iniciativas e estes mobilizando capitais, informagéo e oportunidades34.

Tal como em outros paises da Unido Europeia, também em Portugal a formacao do
direito do urbanismo foi lenta e ocorreu ao longo de vdrios séculos. Contudo, foi
sobretudo ap6s a II Guerra Mundial, que, em consequéncia do fendmeno da explosdo da

urbanizag@o, se foi constituindo um verdadeiro corpo de normas e de principios

33 Um exemplo deste tipo de actuaciio é o caso das licengas de construgio concedidas a grandes
projectos imobilidrios mistos, como os hipermercados e os centros comerciais, dos concelhos periféricos
do Porto, cujos promotores realizaram ou melhoraram um conjunto de vias de ligagdo a estes
empreendimentos, como forma de compensagdo ao grande volume construido e as pressdes exercidas
sobre o tecido construido envolvente, ou no caso da cidade do Porto, a constru¢cdo de um empreendimento
misto (centro comercial e escritérios) na drea da Boavista que implicou a recupera¢do de um imével com
valor patrimonial municipal, no caso, uma pequena capela.

34 Como é o caso por exemplo das "Enterprise Zone", das "Urban Development Corporations",
inglesas criadas nos anos 80 ; das "Empowerment zones" americanas; ou ainda, no caso portugués, alguns
planos de reconversdo urbanistica, como por exemplo, o Parque Expo 98, em Lisboa, ou ainda, o caso do

recente Programa Polis.



juridicos, em quantidade e complexidade crescentes, tendo como objecto especifico a
resoluc@o dos problemas urbanisticos.

A politica de solos tem constituido um palco de aceso debate ideoldgico centrado,
essencialmente, na questdo do papel ou grau de intervencdo do Estado e das Autarquias
Locais no dominio dos solos urbanos e urbanizdveis, defendendo vérios autores a
municipalizagdo de solos, uma maior tributagdo fiscal sobre os solos expectantes ou,
ainda, a figura de "solo programado" como sendo fundamental para a execucao eficaz do
ordenamento do territério e para a implementacé@o da politica habitacional35.

No que toca a politica de solos do nosso pais, podemos afirmar que esta apresenta
dois principios fundamentais: de um lado, a garantia constitucional do direito de
propriedade privada dos solos urbanos e urbanizdveis3® e, do outro lado, o
reconhecimento ao Estado e as Autarquias Locais de um poder de efectivo controlo
sobre aqueles tipos de solos, assim como a competéncia para realizarem as
expropriacdes desses bens que se revelem necessdrias ou para procederem a
expropriacdo colectiva dos mesmos, quando tal for exigido pelo interesse publico37.

Assim, o nosso aparelho juridico rejeita quer a ideologia liberal - que acredita sem
reservas nas virtualidades da propriedade privada daquelas classes de solo e nos
beneficios do livre funcionamento do mercado e defende, consequentemente, a nio
interven¢do da Administracdo Publica na correccio das disfun¢des sociais que eles
originam no processo de urbanizacdo e, em geral, no aproveitamento do territério - quer
ainda a ideologia socialista, defensora de uma nacionaliza¢do ou municipalizacdo geral
do solo urbano e urbanizavel e, por isso, da aboli¢do da propriedade privada que incide
sobre estas categorias de bens. A figura de expropriacdo e apropriacdo colectiva dos
solos urbanos, segundo o disposto na Constitui¢do, sdo apenas admissiveis quando tal
for necessdrio para a realizagdo de um interesse publico especifico de natureza

urbanistica38.

35 Estas ideias tém sido apontadas em vdrios trabalhos, desde o Coldquio sobre Politica da
Habitagdo em 1969, nos trabalhos preparatérios do Plano 1977-80, nas Jornadas Luso-Suecas sobre
Habitacdo em 1981, nas Jornadas realizadas sobre Loteamentos Clandestinos, em 1981 e 1983, no
Encontro Nacional de Habitagdo realizado em 1992, ou ainda, as Jornadas de Reflexdo sobre
Cooperativismo Habitacional, realizadas em 1996, promovidas pelo Instituto Anténio Sérgio do Sector
Cooperativo e pela FENACHE, entre outras iniciativas.

36 Artigo 62° n° 1, da Constitui¢do da Repiiblica Portuguesa.

37 Artigos 65°, n° 4 e 80°, alinea c) da Constitui¢do da Repiiblica Portuguesa.

38 Ver ainda o novo Codigo de Expropriacédes, aprovado pelo D.L. 309/91 de 9 de Novembro. A
declaracdo de utilidade publica, para efeitos de expropriacdo, a favor das autarquias locais, passa a estar a

partir de 1993, subordinada a existéncia de PDM aprovado (artigo 32° do D.L. 69/90 - nova



Quanto aos mecanismos de intervencdo da Administragdo Publica nos solos,
destacam-se como principais os seguintes:

- as medidas de estimulo e de controlo da oferta de solos por iniciativas

particulares, através da realizacfo por parte dos municipios de obras de urbanizagfo,
como a abertura de arruamentos ou a constru¢do de infra-estruturas de abastecimento de
dgua e saneamento. Quanto ao controlo, este faz-se através da observancia das normas
urbanisticas gerais e das dos planos para fins de urbanizacdo e de construcio (atribuicio
de alvarés de licengas de loteamento e de obras de urbanizacdo e de alvaras de licenca de
construgao);

- as formas de colaboracdo da Administracdo com os proprietdrios do solo no
reparcelamento e urbanizacdo de solos que visam um aumento da oferta de lotes de
terreno para construgdo, destacando-se a figura juridica da "Associagdo da
Administracdo com os proprietéarios de solo"3?;

- 0os_meios de desincentivo a retencdo de solos urbanos ou urbanizdveis pelos

proprietirios, de modo a incrementar a oferta destes solos. Em termos fiscais, os
instrumentos existentes*® ndo se tém mostrado suficientemente eficazes para
desistimular o fenémeno de reten¢do de solos. Em termos juridicos, existe um

mecanismo de combate a retengdo de solos que é a obrigatoriedade de construgdo nos

terrenos para tal aptos, no prazo de 18 meses a contar da notificacdo feita ao proprietdrio,

sob pena de expropriagdo (artigo 48° da Lei de Solos), além da caducidade da licenca de

loteamento se, no prazo de 15 meses apds a data de emiss@o do alvard, ndo for requerido

o licenciamento de qualquer construgio?*! e da caducidade da licenca de construcéo??;

regulamentacdo dos Planos Municipais de Ordenamento do Territorio). Situacdo que veio limitar a
utilizagdo desta figura, uma vez que em 1993, apenas 12 municipios dispunham de PDM aprovado.

39 Figura prevista na Lei de Solos - D.L. 794/76, alterado pelo D.L. 313/80, bem como, nos D.L.
15/77, diploma que regulamenta aquelas disposicdes e D.L. 152/82, sobre alienacdo de terrenos pela
Administracdo, artigos n° 8, n° 1, alinea a), 10°e 11°, n° 2.

40 Tributagdo dos "encargos de mais-valia" (substituido a partir de 1989 pelo IRS e IRC) Sisa, IRS
e IRC, conforme os casos, taxas municipais de urbanizag¢@o, Contribui¢do Predial Rustica e Urbana, que
vigorou até 1988, sendo substituida pela Contribui¢do Predial Autdrquica (esta dltima apenas incide num
nidmero muito pequeno de propriedades, estando a grande maioria isenta, sendo também os seus valores
considerados muito baixos, situacdes que as autarquias t€m tentado ver revistas). Refira-se, ainda, que o
actual Governo criou uma Comissdo para estudar a reforma da tributacdo do patriménio imobilidrio,
estando previsto uma actualizagdo dos registos prediais, assim como a criacdo de um unico registo,
avancando-se mesmo a hipétese de acabar com a Sisa, sendo esta substituida pelo IVA.

41 Artigo 38° n°l, do D.L. n° 448/91, sobre os loteamentos urbanos, situacdo que se manteve no

mesmo artigo do novo regime de loteamento instituido pelo D.L. 334/95.



- 0s elementos juridicos de aquisicdo de solos urbanos e urbanizaveis pelo Estado e

pelas Autarquias Locais, constituidos pelo contrato de compra e venda e a permuta de

solos; a expropriacdo; o direito de preferéncia urbanistica da Administracdo nas

transmissoes, a titulo oneroso, entre os particulares de terrenos ou de edificios e a

cedéncia obrigatdria gratuita ao municipio de parcelas para espacos verdes ptblicos e de

utilizacdo colectiva, caso de arruamentos vidrios ou pedonais e equipamentos publicos,
nos processos de loteamento e reparcelamento urbanos e nas urbanizacdes realizadas por

"Associacdo entre a Administragdo e os proprietdrios do solo";

-_cedéncia a terceiros pela Administracdo, da propriedade do solo ou do direito a

sua utilizacdo mediante_a constituicdo do direito de superficie (contempladas na Lei de

Solos e no Cédigo Civil), sendo também possivel a cedéncia de terrenos em propriedade
plena de terrenos da Administragdo Publica, como por exemplo, os pertencentes ao
Instituto de Gestdo e Alienacdo do Patriménio Habitacional do Estado (IGAPHE), por
concurso publico, a promotores de construgcdo de habitagdes econdmicas, no ambito do
Programa de Construcdo de Habitagdes Econdmicas (PCHE).

Perante o que foi dito importa realcar a importancia fundamental em termos
praticos da interven¢do da Administragdo sobre o mercado fundidrio e o espaco
construido, regulamentando aspectos essenciais da vida do homem e da sociedade. Com
efeito, através da regulamentagdo da ocupacdo, uso e transformagdo do solo, da
regulamentacdo da expansdo e renovacdo dos aglomerados urbanos, bem como, da
proteccdo e valorizagdo do patrimdnio histérico-construido, das dreas protegidas, das
areas verdes, de recreio, lazer, desporto e as de vocacdo agricola e florestal, ou ainda,
com a defini¢do dos requisitos respeitantes a seguranca, estética e salubridade e conforto
das edificacdes, a intervencdo da Administracdo permite garantir a qualidade de vida dos
aglomerados populacionais.

Ap6s esta breve introducdo acerca dos mecanismos de funcionamento do mercado
fundidrio e das principais linhas de interven¢@o da Administra¢do Ptblica, importa agora
analisar a evolucgfo histérica dos principais instrumentos juridicos que regulamentam a

ocupagdo, uso e transformacdo do solo, no nosso pais.

2.2.2 - Evolugdo histdrica do quadro legislativo que regulamenta a ocupacio,

uso e transformacdo do solo

No séc. XVIII o Estado, apds o terramoto de 1755, aprovou um conjunto de
normas juridicas que impunham fortes restricdes, por motivos de interesse publico, ao

principio da liberdade de edificacdo que vigorava até entdo, normas que apenas

42 Nos termos do artigo 23° n° 1, alinea b), do D.L. 250/94, sobre o regime juridico de

licenciamento de obras particulares.



vigoraram na cidade de Lisboa, continuando nas demais cidades e povoacdes do reino a
vigorar o referido principio da liberdade de construcio.

No séc. XIX assistiu-se a um agravamento das limitagdes ao principio da liberdade
de edificacdo, através do reconhecimento, aos municipios, de fungdes importantes no
dominio do urbanismo, como nos comprovam os sucessivos Codigos Administrativos
que se sucederam, em Portugal, apés a revolucdo liberal. As Camaras Municipais fora
dadas competéncias para a elaboracdo de posturas e regulamentos sobre o alinhamento
dos edificios dentro das povoagdes; sobre a cedéncia ou aquisi¢do de terrenos em
consequéncia dos alinhamentos; sobre a emissdo de licencas para edificacdo e
reedificacdo junto das ruas e dos lugares publicos; sobre saneamento dos aglomerados
populacionais e sobre a ordenacdo de demoli¢do ou reparacdo das habita¢Ges insalubres
ou que ameacassem ruina. E de realcar, que as Camaras Municipais ndo gozavam de
completa autonomia no exercicio destas competéncias, visto que estavam previstas
diferentes modalidades de intervengéo tutelar por parte do Governo ou de drgdos dele
dependentes.

No dominio do planeamento urbanistico, os instrumentos dominantes, durante o

séc. XIX, foram os_Planos de Alinhamento, salientando-se ainda para o caso das cidades

de Lisboa e do Porto, e outras cidades, os Planos Gerais de Melhoramentos (Decreto de

31 de Dezembro de 1864), cujo objectivo fundamental era programar a construcdo e
abertura de novas ruas, pragas, jardins e edificagdes, de modo a garantir as condi¢des de
higiene, estética, comodidade e liberdade de circulacdo da populagdo. Mais tarde, jd em

1903, é criado o Regulamento de Salubridade das Edificagdes Urbanas, que pretendia

regulamentar as condi¢des higiénicas a observar na construcio de edificios, de forma a
prevenir e combater os varios surtos de epidemias surgidos no século XIX.

O desenvolvimento do direito do urbanismo portugués no nosso século assenta,
fundamentalmente, nas seguintes ideias-for¢a: "evolucdo na concep¢do do plano
urbanistico; reforco das atribui¢des das autarquias locais no dominio do urbanismo;
disciplina legislativa dos diferentes aspectos da actividade urbanistica; aumento da
interven¢do da Administragdo estadual no campo do urbanismo e surgimento de um
direito do urbanismo qualitativo e de concerta¢do"43.

Atendendo 4 primeira destas ideias, passou-se da concep¢do do plano urbanistico
como instrumento com objectivos limitados e circunscrito apenas a determinadas areas,
para um entendimento mais abrangente, incluindo todos os fins relacionados com a
ocupagdo, uso e transformacio do solo e abarcando todo o espaco municipal ou ainda
dreas territoriais mais vastas.

Como etapas principais desta evolu¢do podemos destacar:

43 CORREIA, Fernando Alves - Estudos de Direito do Urbanismo. Coimbra: Almedina, 1997,
p-104-105.



- 0o D.L. 24802 de 21 de Dezembro de 1934, que obriga, pela primeira vez, as

Camaras Municipais a promover a elaboracdo de Planos Gerais de Urbanizagdo das

sedes dos seus municipios e outras localidades com mais de 2 500 habitantes, passando a
controlar as transformagdes de uso do solo, definindo os usos possiveis;
- 0 D.L. 33921 de 5 de Setembro de 1944, que criou as figuras dos Planos de

Expansio e dos Planos Parciais de Urbanizacio.

As normas que disciplinam a ocupag@o, uso e transformagdo do solo sdo,
essencialmente, de dois tipos: normas legais, que estabelecem um regime juridico
particular para certos tipos de solo e normas de valor infra-legal, constantes dos varios
tipos de planos urbanisticos.

As normas legais sobre utilizacdo do solo contém uma disciplina juridica dos solos
que deve ser observada pelos planos e, simultaneamente, um conjunto de prescri¢des.

A partir de 1936, passou a ser obrigatério o licenciamento para a constru¢do ou a
reconstrucdo de edificios marginais a vias ou a outros espacos publicos. As disposicdes
do Cédigo Administrativo de 1940 tornam obrigatdrio o licenciamento de terrenos de
construcdo, e ndo apenas o licenciamento das construcdes em si, sempre que se
localizem ao longo de vias ou junto a outros espacos publicos.

As operacdes de transformacgd@o de uso do solo, isto €, a sua passagem de rural a
urbano, fazem-se, essencialmente, pelo processo de loteamento urbano, carecendo de
licenca obrigatéria dentro dos perimetros urbanos definidos por planos de urbanizacio
(D.L. 33921 de 5 de Setembro 1944). Em 1951, sdo introduzidas novas alteracdes com
vista a estender o licenciamento as dreas rurais de protec¢do em volta dos aglomerados
urbanos (D.L. 38382), sendo também, neste ano, aprovado o primeiro Regulamento
Geral de Edificacdes Urbanas (RGEU).

Fora destas édreas, eram permitidas construgdes isoladas de apoio a agricultura,

desde que fossem servidas por arruamentos e respeitados os limites minimos das
unidades de cultura, ndo necessitando de autoriza¢do municipal para se efectuarem
(artigos 1376 e seguintes do Codigo Civil).

E, somente, a partir da publicacio do D.L. 46647 de 29 de Novembro de 1965 que
se reconhece aos particulares o direito de lotearem os seus terrenos, de acordo com
planos por eles elaborados. Este diploma veio definir, pela primeira vez, o conceito de
loteamento urbano como sendo o fraccionamento por venda ou locagdo de terrenos
situados em dreas urbanas ou rurais, desde que destinados a constru¢do, fazendo-os
depender de licenca camardria. Os loteamentos que ndo tivessem licenca camardria,
seriam considerados ilegais.

A administragdo publica revela-se no entanto incapaz de elaborar e aprovar, em
tempo oportuno, os planos de urbanizacdo e os loteamentos privados, conduzindo ao
aparecimento de um mercado paralelo de loteamento de terrenos rusticos em lotes

potencialmente urbanos - o processo de loteamento clandestino.



No inicio da década de 70, com o refor¢o dos principais grupos financeiros ligados
a promocdo imobilidria, di-se uma reformulacio geral da legislacdo ligada a construgdo
e urbanismo, surgindo entio um conjunto de diplomas legais, que determinam as
condic¢des em que o solo rural pode ser destinado a usos urbanos: D.L. 576/70 (primeira
Lei dos Solos) diploma que contém instrumentos legais inovadores e, sem duvida,
arrojados para a época, particularmente a figura de "expropriagio sistematica"44.

Estes diplomas legais criaram um quadro juridico que veio permitir ao capital
financeiro dominar, em parte, a produgdo de solo urbano e a promog¢do de habitacio,
particularmente nas dreas de concentragcdo urbano-industriais e nas dreas turisticas.

O insucesso destas medidas legislativas foi manifesto, contribuindo para uma
maior valorizagdo das dreas centrais dos aglomerados urbanos em detrimento das dreas
periféricas, através da qualificacio diferenciada entre solos urbanos e rurais. Impuseram
padrdes de infra-estruturas demasiado exigentes e um processo burocratico incompativel
com a capacidade de organizacdo dos pequenos promotores, para além de manterem a
total dependéncia das autarquias relativamente a Administragdo Central, sendo ainda
retirado, as autarquias, a possibilidade destas cobrarem mais-valias pela realizacdo das
obras de urbanizagdo. Outro aspecto a salientar é o facto de esta nova legislagdo ndo
conseguir simplificar o processo de loteamento e licenciamento, de modo a permitir
enquadrar o processo de autoconstrucdo evolutiva, que em termos praticos ja existia - o
processo clandestino.

Com a publicacdo do ji citado DL 289/73 (e as Portarias 678/73 e 679/73), este
passa a anular a validade de qualquer loteamento executado fora dos preceitos legais
entdo estabelecidos, tornando-o num acto nulo ou de nenhum valor. O conceito de
loteamento ilegal passa entdo a ser mais claro e aplica-se a todas as iniciativas de
subdivisdo da propriedade para fins urbanos que escapem ao controlo e aprovagdo pela
administracdo publica. Este diploma, contém ainda a disposi¢@o inovadora de cedéncia
de dreas para equipamentos colectivos e espagos publicos proprios de cada loteamento,
com base em valores unitarios minimos de 4rea de cedéncia por fogo.

Contudo, na prética, esta nova legislacdo ndo consegue, mesmo assim, conter o
fenomeno clandestino, os tempos e as dificuldades processuais e burocriticas de
elaboracdo e aprovagdo das operagdes de loteamentos necessdrios a concessdo do
respectivo alvard traduzem-se em aumentos dos custos de produgdo do solo urbano, o

que se reflecte nos custos da habitagao.

44 DL. 560/71 e 561/71 (regulamentagdo sobre Planos de Urbanizag¢do e de Pormenor) e D.L.
289/73 (Loteamentos Urbanos que substitui o D.L. 46673).



Deste modo, nas dreas periurbanas das Areas Metropolitanas de Lisboa e Porto, os
loteadores clandestinos#S continuam a ter um papel importante na satisfagdo da procura
de lotes para construgdo para camadas populacionais com um nivel de poupanga
suficiente para garantir a aquisicdo de terrenos e construcdo evolutiva de casa propria.
Para tal, servem-se da figura dos avos indivisos, a qual na realidade, ndo oferece ao
comprador o direito sobre determinado lote de terreno, mas apenas um direito em
comunhao com todos 0s outros co-proprietdrios.

Também em dreas turisticas ou de segunda residéncia, os processos clandestinos
assumem proporcdes importantes perante a passividade ou impoténcia dos poderes
publicos#0.

Se em termos juridicos os loteamentos clandestinos sdo considerados ilegais, pois
ndo existe alvard de loteamento nem licenga de construgdo, em termos fiscais, ndo o sdo,
pois eles pagam os impostos relativos a propriedade urbana, como € o caso da Sisa e
Contribuicdo Predial Urbana. Este aspecto comprova a grande ambiguidade e falta de
articulacdo existente ao nivel da legislagcdo, que regulamenta a propriedade fundidria.

No fim do Estado Novo, a situacio urbanistica das principais dreas urbanas era de
caos, com loteamentos ilegais, falta de infra-estruturas bésicas, falta de habitac¢des (cerca
de 70 000 fogos, segundo os dados do Recenseamento da Habitacdo de 1970) e niveis de
conforto insatisfatérios devido, essencialmente, ao €xodo rural e ao congelamento das
rendas e consequente acentuar da degradacdo do parque habitacional.

A expansd@o urbana a partir de finais dos anos 50 foi conduzida, essencialmente

pelos particulares, as Camaras Municipais apenas tinham um papel de controlo e

45 Veja-se os vdrios estudos dedicados a este assunto, nomeadamente: SALGUEIRO, Teresa
Barata - Bairros Clandestinos na Periferia de Lisboa, 1972; LOBO, Margarida Sousa - Marginal
Housing in the Lisbon Area, 1976; Ministério da Habitacdo e Obras Publicas - O sistema Informal de
Construgdo e Habitacdo - Situacdo da Construgdo Clandestina, 1978; 1* Jornadas sobre Loteamentos
Clandestinos, 1981;_Novas Jornadas sobre Loteamentos Ilegais, 1983; Revista Sociedade e Territorio, n°
1, 1984; LOBO, Isabel Sousa - Constru¢do Ndo - Formal Contribui¢cdo para uma Andlise Quantitativa a
Nivel Regional, 1986; Grupo Habitat - Perfil Social e Estratégia do Clandestino, 1985; RODRIGUES,
Carlos M. [et al] - Clandestinos em Portugal. Lisboa: Livros Horizontes, 1989; MATOS, Fatima Loureiro
de - A construgdo clandestina em Vila Nova de Gaia - o caso dos bairros do Picdo e Madalena
Nascente, 1990.

46 Refira-se, por exemplo, o caso da Costa da Caparica, da Ilha Formosa ou ainda do Litoral
Centro e Norte. Contudo, alguns destes bairros clandestinos de segunda residéncia foram ja demolidos,
particularmente os que se encontravam em dreas entretanto definidas como de Reserva Ecologica (D. L.
93/90 de 19 de Marco, alterado pelo D.L. 316/90 de 13 de Outubro e pelo D.L. 213/92 de 12 de
Outubro).



fiscalizacdo, que contudo ndo funcionava, permitindo a expansdo do mercado ilegal de
solos e construgdes.

Apenas 89 municipios possuiam Planos Gerais de Urbanizag¢@o aprovados antes de
1970, sendo a grande maioria municipios rurais e aprovados antes de 196047. No caso da
nossa drea de estudo, apenas os municipios de Vila Nova de Gaia, Gondomar, Valongo,
e Porto, possuiam planos aprovados anteriores a 1970, que contudo se demonstraram
pouco operativos perante o rdpido crescimento populacional ocorrido nesta altura, ndo
conseguindo responder de forma eficaz as pressdes urbanisticas4.

Relativamente aos planos de ambito supra municipal, as primeiras tentativas de
planeamento deste tipo, ocorreram entre os anos 30 e 40, por iniciativa directa da
administracdo central em d&reas onde a pressdo urbanistica era forte, ou "onde a
salvaguarda dos necessarios equilibrios era condi¢do prioritdria para as actividades que
nelas pretendia desenvolver ou preservar, [como] o turismo"4%. Assim surgem, o Plano
da Costa do Sol (Lei 1909, de 22 de Maio de 1935) e o Plano de Moscavide-Vila Franca
de Xira, sendo apenas o primeiro aprovado em 1948 e em 1959, o Plano Director da
Regido de Lisboa, sendo depois nos anos 60, iniciados outros quatro Planos Regionais
pela Direccdo Geral dos Servicos de Urbanizagao, entre estes o Plano Regional do Porto,
elaborado pelo Gabinete de Urbanizacdo da Camara Municipal do Porto e o Plano
Regional do Noroeste Portugués>0.

Em 1971 (D.L. 560/71 e D.L. 561/71) € criada a figura do Plano Geral de
Urbanizagio de Areas Territoriais (PGUAT), da responsabilidade da Direc¢io Geral de
Planeamento Urbanistico, que foram langados em "dreas em que o Estado tinha grandes
projectos de investimento planeados ou em curso (regadio da Cova da Beira, complexo
do Alqueva, complexo mineiro de Moncorvo, projecto do Baixo-Mondego) e (ou) em

dreas cujas caracteristicas urbanisticas ou tipo de actividades econdémicas, impunham

47 Ver a fig. 1 de SILVA, Carlos Nunes - As determinantes econdmicas e politicas do
planeamento municipal em Portugal. Finisterra. Lisboa: CEG, Vol. XXVIII, n°® 55/56 (1993), p. 33, com
a distribuicdo dos Planos Gerais de Urbanizacdo aprovados até 1978.

48 Refira-se contudo o papel importante do Plano de Melhoramentos da cidade do Porto (aprovado
pelo D.L. n° 40616 de 1956), como experimentacdo de uma politica de solos eficaz, que esteve na base da
implantacdo dos bairros camardrios para as familias provenientes das ilhas, constituindo ainda um
instrumento urbanistico importante, permitindo a libertacdo e renovagdo de dreas centrais, onde se
encontravam as ilhas e ocupagdo controlada e planeada das freguesias mais periféricas.

49 SILVA, Carlos Nunes, op. cit., p. 36.

50 vera fig. 2 de SILVA, Carlos Nunes, op. cit., p. 35, com a distribui¢do dos Planos Regionais

anteriores a 1971.



uma coordenacdo urbanistica supra municipal"S!. Contudo, nenhum destes PGUAT's
foram aprovados e implementados, situacdo que acabou por condicionar a elaboracdo
dos planos gerais de urbanizac¢io dos principais aglomerados urbanos.

Ap6s o 25 de Abril sdo publicados um conjunto de diplomas que visam melhorar e
tornar mais eficaz a producdo de solo urbano, nomeadamente no processo de aprovacio
dos loteamentos, tentando reduzir a excessiva burocracia que incidia sobre este. Esta
nova legislagdo procurou, também, dotar as autarquias de instrumentos que lhes
permitissem ter acesso ao solo necessario a implementagdo de uma politica municipal de
producdo de solo urbano, a fim de poder levar a cabo a satisfacdo das caréncias
habitacionais, de equipamentos e infra-estruturas. E assim, que surge a nova Lei de
Solos (D.L. 794/76) seguida do Cédigo de expropriacdes (D.L. 845/76), a qual introduz
a figura de "direito de preferéncia" sobre transac¢des onerosas entre particulares.

Ao nivel do planeamento, em 1976, com o entdo Secretdrio de Estado Nuno
Portas, inicia-se um processo de revisdo da legislacdo, sendo criadas vérias comissdes e
grupos de trabalho, que se sucederam durante os Governos constitucionais do PS e nos
Governos seguintes, que s6 em 1982 se concretiza com a legislagdo relativa ao Plano
Director Municipal (D.L. 208/82 de 26 de Maio; Portaria 989/82 de 21 de Outubro e
D.R. 91/82 de 29 de Novembro).

E também em 1976 que surge o D.L. 804/76 de 6 de Novembro (alterado em parte
pelo D.L. n° 90/77 de 9 de Marco), que introduz um conjunto de regras importantes
aplicdveis a reconversio de 4reas clandestinas, prevendo estas dreas como Areas Criticas
de Recuperacgio e Reconversdo Urbanisticas (A.C.R.R.U.), feitas pelas Camaras, através
da sua solicitacao ao Ministério da tutela do urbanismo e a elaboracdo de projectos de
urbanizagdo e reconversdo, para as A.C.R.R.U. delimitadas. Nesses projectos sdo
definidos os equipamentos e infra-estruturas a instalar, correccdes nos lotes,
comparticipacdes nas despesas a assumir pelos proprietarios dos terrenos e construgdes,
permitindo ainda, associagcdes entre a Autarquia e os proprietdrios, para uma melhor
execucdo de todo o projecto.

Os resultados obtidos pela aplicacdo deste diploma foram, contudo, muito poucos,
devido, em parte, ao mau funcionamento da Administragdo Central, em consequéncia da
sucessdo de varios Governos que entdo ocorre, facto que ndo possibilitou a necessdria
estabilidade politica e administrativa para o planeamento. Contribuiram também para o
fracasso daquele diploma, as vdrias situacdes existentes nas dreas clandestinas, nem

sempre ajustaveis ao esquema previsto na lei.

51 Idem, ib, p- 36 e fig. 3, p. 37, com a localizagdo geogréifica dos PGUAT's, iniciados pela
DGPU.



Entre 1976 e 1980 foi proibida a alienacdo de solo municipal em posse plena,
ficando assim os municipios numa situa¢do de desvantagem, relativamente ao sector
privado, quanto & oferta de solo no mercado.

Em 1982, o D.L. 152/82 de 3 de Maio (alterado pelo D.L. 210/83 de 23 de Maio),
consagra pela primeira vez a necessidade de delimitagdo e planeamento de &reas
especiais de intervencdo, as Areas de Desenvolvimento Urbano Prioritirio, cujo
objectivo era dotar os aglomerados urbanos de dreas de expansdo planeadas através da
produc@o de solos urbanizados, de forma a ultrapassar as manobras de retencdo e
especulacio do sector privado em dreas criticas para o desenvolvimento urbano,
estabelecendo, aqueles diplomas, regras de substitui¢do da administragdo publica ao
sector privado, mediante adequada remuneragdo dos terrenos.

O novo regime de loteamentos (D.L. 400/84) introduziu vdrias alteracdes na
transmissdo dos processos de loteamento e nas condi¢des de combate aos loteamentos
clandestinos, ndo obstante manter a dependéncia da Administragdo Local em relagdo a
Administracdo Central, uma vez que, ndo existindo Plano Director Municipal aprovado,
os loteamentos carecem de parecer e aprovagdo da Direccdo Geral de Planeamento
Urbanistico e da Direc¢do Geral de Ordenamento.

Saliente-se entre as medidas mais positivas as seguintes:

- obrigatoriedade de parecer das Camaras para o registo de todas as transac¢des em
que surja a constituicdo de co-propriedade ou ampliacdo do nimero de compartes, como
forma de dificultar a venda em avos;

- direito de preferéncia dado as Camaras nas transmissdes por titulo oneroso de
terrenos vendidos em co-propriedade;

- agravamento das san¢des pecunidrias e prisionais, em relacdo ao loteamento
clandestino;

- possibilidade da posse administrativa ser passivel de registo na Conservatéria do
Registo Predial;

- possibilidade dos Municipios aplicarem uma taxa municipal pela realizacdo de
infra-estruturas;

- cedéncia a titulo gratuito, a Camara, pelos proprietdrios ou titulares de direitos
reais sobre o terreno, de parcelas destinadas a espacos verdes, de circulagdo,
parqueamento e equipamentos publicos;

- possibilidade de um pedido de informag@o prévia, quanto 4 possivel realizacdo de
loteamento por parte de qualquer interessado na sua realizagio;

- criagdo da figura de Contrato de Urbanizacdo, sempre que as obras de

urbanizagdo previstas necessitem da intervencdo de outras entidades, além do
interessado e da Camara (artigos 44°, 45° e 46°).
O Plano Director Municipal (P.D.M. - D.L. 208/82; Portaria 989/82 e Decreto

Regulamentar 91/82), alarga a todo o territério municipal as ac¢des de planeamento,



tratando-se ainda, de uma figura que retdne conceitos de plano de estrutura e de
planeamento socioeconémico. O zonamento segregado de usos do solo, consagrados nos
Planos de Urbanizacdo, é alterado para nocdes de classe de uso e categorias de uso,
cobrindo todos os tipos de uso do solo definidos num plano urbanistico.

Relativamente a legislacdo ligada ao problema do loteamento e construcdo
clandestina, esta sofre importantes transformacdes, passando-se de uma filosofia
essencialmente repressiva, para uma nova filosofia de recuperacio destas dreas. E assim
que surge a Portaria 243/84 de 17 de Abril, que estabelece as condi¢des minimas de
habitabilidade das constru¢des clandestinas, sendo também implementados pelas
Camaras Municipais, varios projectos de recuperacdo destas dreas em associacdo com 0s
moradores.

O periodo de 1982 a 1984, com os Governos da Alianca Democratica e do Bloco
Central, apresenta-se de certa forma paradoxal, em que houve por uma lado, um refor¢o
do papel dos municipios no planeamento urbanistico, com consequente aprovacgao de leis
que hd muito eram exigidas, como € o caso da 1* Lei das Autarquias Locais e do P.D.M.,
mas que, por falta de recursos financeiros (devido a austeridade econémica imposta pelo
F.M.I), ndo se impds a sua implementagao.

Na década de oitenta todo o sistema legal reflecte uma politica de desinvestimento
e de menor interven¢dod2, a qual é patente na alteracdo da Constituicdo, em que o dever
de "nacionalizar e municipalizar solos" desaparece para dar lugar as "expropriagdes
necessdrias”, "quando ndo existir qualquer possibilidade de aquisi¢do amigével.... O
Estado devera primeiramente esgotar todas as vias que a lei lhe concede, incluindo as
vias contratuais préprias do direito privado, a fim de evitar a supress@o pura e simples do
direito de propriedade privada dos cidaddos">3. Ao nivel da politica de ordenamento,
faz-se um esfor¢co na sua imposi¢do, com a cria¢do, quer do P.D.M., quer ainda da
Reserva Agricola Nacional (R.A.N.)54, Reserva Ecol6gica Nacional (R.E.N)35 e Plano

52 Em consequéncia da politica econdmica de contencdo da inflacdo e diminuicdo da divida
publica, necessdria para a integracdo do pais na Comunidade Econémica Europeia.

53 Introdugdo do novo Cédigo de Expropriagdes D.L. 438/91 de 9 de Novembro, o qual introduz,
também, algumas inovacdes em matéria da justa indemnizacdo a atribuir aos particulares pela
expropriagdo dos seus terrenos .

54 DL 451/82 de 16 de Novembro, alterado pelo D.L. 196/89 de 14 de Junho, alterado pelo D.L.
274/92 de 12 de Dezembro.

55 D.L. 321/83 de 5 de Julho, alterado pelo D.L. 93/90 de 19 de Marco, alterado pelos D.L.
316/90 de 13 de Outubro e D.L. 213/92 de 12 de Outubro.



Regional de Ordenamento do Territério (PROT), condicionantes de todo o
planeamento territorial da competéncia da Administracdo Central.

O periodo compreendido entre 1975 e 1985, é, assim, caracterizado pela
progressiva conquista pelos municipios do direito de intervir no processo de tomada de
decisdo relativa aos diversos sectores do planeamento local, através da elaboragdo dos
seus PDM's e criagdo de novas formas de gestdo urbanistica, como Associa¢des de
Municipios, os Gabinetes Locais para a recuperacdo de dreas degradadas, os Servigos
Municipais, de abastecimento de dgua e saneamento bésico, de habitacdo, etc.
Paralelamente, a Lei das Atribui¢des e Competéncias das Autarquias®’ e a Lei das
Finangas Locais38, vieram explicitar a op¢do por uma politica de descentralizacdo do
poder.

Contudo, a situacdo de indefinicio do que compete a quem decidir foi gerando
conflitos entre as administragdes central e local em consequéncia da sobreposicdo de
accdes incidentes sobre o territério concelhio, muitas vezes ndo interligadas e/ou com
objectivos contraditérios (veja-se por exemplo as sobreposicdes entre o PROT e o
PDM). As muitas entidades com competéncia de intervencdo no territério concelhio,
seja directamente, ou como entidades tutelares da administragdo central na aprovacdo de
accdes de planeamento de iniciativa municipal, cujas competéncias ndo eram claras e/ou
se sobrepunham, também contribuiu para a burocratiza¢do da elaborag¢do e aprovagdo
dos planos, patente no nimero reduzido de planos em elaboragio durante os anos 805°.

Ao nivel central destaque-se, o papel inovador do Ministério do Ambiente e
Qualidade de Vida, que lanca a RAN e a REN e implementa os Parques e Reservas
Naturais.

A partir de 1985/86, com o primeiro Governo PSD, o pais entra num periodo de
recuperagdo econdmica em consequéncia de uma conjuntura internacional favoravel e da
adesdo a Comunidade Econémica Europeia, o que permitiu uma disponibilizagdo de
recursos financeiros destinados a construcéo de infra-estruturas e equipamentos®® e uma

vontade politica de controlo urbanistico. Contudo, a maior globaliza¢do da economia e o

56 D 1. 338/83 de 20 de Julho, alterado pelos D.L. 176-A/88 de 18 de Maio, D.L. 367/90 de 26 de
Novembro, D.L. 249/94 de 12 de Outubro e D.L. 309/95 de 20 de Novembro.

57 Lei 79/77 de 25 de Outubro, alterada pelos D.L. 100/84 de 29 de Marco, D.L. 25/85 de 12 de
Agosto, D.L. 18/91 de 2 de Junho, Lei 35/91 de 27 de Julho e Lei 23/97 de 2 de Junho

58 1ei 1/79 de 2 de Janeiro, alterada pela Lei 1/87 de 6 de Janeiro e D.L. 470-B/88 de 19 de
Dezembro.

59 "Em 1983, apenas 49 municipios estavam envolvidos no PDM, dos quais 78% eram rurais... O
ritmo de crescimento foi lento, pois em 1986 havia apenas mais 20 municipios envolvidos", SILVA,
Carlos Nunes, op. cit., p. 42.

60 Através dos Fundos Estruturais Comunitarios, como € o caso do FEDER e do FEOGA.



investimento estrangeiro, contribuiram para uma maior pressdo sobre os mercados
imobilidrios, facto que agravou a sua tendéncia especulativa, reflectindo-se nos pregos
do solo e da habitacao.

Assim, nos anos 90, o Governo inicia uma revisdo da legislacdo urbanistica,
surgindo as figuras de Plano Municipal de Ordenamento do Territ6rio®! (P.M.O.T - D.L.
69/90 de 2 de Margo, alterado pelos D.L. 211/92, D.L. 155/97 de 24 de Junho e D.L.
156/97 de 24 de Junho - alterag@o na sequéncia dos projectos de construg@o de habitacdo
social -), os planos de &mbito territorial mais alargados (Planos Regionais de
Ordenamento do Territério - P.R.O.T.62), os Planos Especiais de Ordenamento do
Territério (P.E.O.T.)3 e os Planos de Ordenamento da Orla Costeira (P.0.0.C)%4.

Ainda no dominio supra municipal, importa realcar a elaboracdo dos Programas
Integrados de Desenvolvimento Regional (PIDR), as Operagdes Integradas de
Desenvolvimento e os Programas Operacionais, no dmbito do 1° Quadro Comunitério de
Apoio (1989-1993), por forma a justificar projectos e candidaturas aos fundos
comunitdrios e assim absorver as verbas que lhe estavam destinadas.

No ambito do regime juridico dos loteamentos, das obras de urbanizagdo, das
obras particulares e da reconversdo das dreas de construcdo clandestinas, altera-se os
diplomas que os regulamentavam, tendo por objectivo principal desburocratizar e
simplificar os processos administrativos®S, enquadrando-os, também, no novo quadro
legislativo definido para o P.M.O.T..

No que toca ao processo de loteamento e obras de urbanizagdo, as alteracdes
introduzidas consistiram na alteracdo do regime do direito dos particulares a informacao,
criando a figura do pedido de informacdo prévia, sendo a sua deliberacdo favoravel por
parte da Camara, constitutiva de direitos, reduzindo o prazo de licenciamento de

loteamento e de obras de urbanizacdo. Limita-se a realizacdo das operacdes de

61 Constituem a designagdo de trés espécies de planos: os Planos Directores Municipais, que
abarcam todo o territério municipal; os Planos de Urbanizacdo, que abrangem dreas urbanas ou
urbanizdveis e os Planos de Pormenor, que tratam em detalhe dreas especificas do municipio (o D.L.
295/95 regulamenta estes dois tltimos tipos de planos).

62 Criado em 1983, (D.L. 338/83), como salientamos, mas que nao tinha sido implementado e veio
a ser disciplinado pelo D.L. n® 176 - A/88 e alterado, sucessivamente, pelos D.L. n® 367/90, D.L. 249/94
e D.L. 309/95.

63 Regulados pelo D.L. n° 151/95 de 24 de Junho e alterado pela Lei n® 5/96 de 29 de Fevereiro.

64 Regulados pelo D.L. n° 302/90 e D.L. n° 309/93.

65 [ oteamento e obras de urbanizacdo - D.L. n°® 448/91, alterado pela Lei 25/92, DL. 302/94, D.L.
334/95, Lei 26/96 e D.L. 555/99; obras particulares - D.L. n® 445/91, alterado pela Lei n® 29/92, pelo
D.L.250/94, pela Lei n° 22/96 e pelo D.L. 555/99; processo de reconversdo das dreas urbanas de génese
ilegal - Lei n® 91/95.



loteamento as dreas que forem classificadas, pelos Planos Municipais de Ordenamento,
como urbanas, urbanizdveis ou industriais. Estabelece-se a cedéncia gratuita a Camara
Municipal de terreno para espagos verdes publicos e a realizagdo de obras de
urbanizagdo. Garante-se ainda, a proteccao de terceiros adquirentes dos lotes, de imdveis
construidos nos lotes ou de fraccdes dos mesmos, através de medidas que garantem a
execucdo das obras de urbanizacdo, em conformidade com os projectos aprovados e
condi¢des fixadas no licenciamento.

Relativamente aos encargos a suportar pelos promotores de loteamentos e de obras
de urbanizacdo, aqueles devem ser equivalentes ao efectivo impacte decorrente da
realizacdo da operacgdo de loteamento nas infra-estruturas existentes ou a executar (taxas
pela realizacdo de infra-estruturas urbanisticas e pela concessdao do licenciamento do
processo de loteamento).

Quanto ao licenciamento municipal de obras particulares, em Portugal vigora ha
mais de um século e meio, o principio segundo o qual é proibido construir sem
autoriza¢do. Contudo, actualmente, a licenca de construcio tem um sentido bem
diferente daquele que tinha no século passado e inicio do século XX. Durante este
periodo histérico, a Administragdo apenas se limitava a verificar se a construgdo
respeitava as regras relativas a seguranca, estética e salubridade das edificacdes.
Actualmente, a Administracdo exerce uma dupla fungdo, controla nido apenas o
cumprimento daquelas e de outras normas respeitantes ao direito de construgdo, como
também controla o respeito pelas regras disciplinadoras da ocupacdo, uso e
transformacdo do solo, em especial as decorrentes dos planos urbanisticos, além de,
responsabilizar mais os técnicos e 0s agentes promotores-construtores no cumprimento
de todas as normas legais relativas a promogao e construcio, definindo os seus direitos e
obrigacdes.

A aplicacdo das licencas de construgc@o tem um caricter geral, aplicando-se a todo
o territério municipal e a todas as obras de construgdo civil, com excepc¢do das obras
efectuadas pelo Estado®, cujos projectos apenas estdio sujeitos a parecer, nio
vinculativo, da Camara Municipal. As obras de constru¢do ou de outros trabalhos que
impliquem a alteracdo da topografia local sem licenca de constru¢do ou em desacordo
com o projecto aprovado, constitui um acto ilicito e desencadeia, conforme as situacdes,
ordens de embargo das obras ou a sua demolicdo e de reposi¢do do terreno nas condigdes
em que se encontrava antes do inicio daquelas obras.

A vontade politica dos Governos do PSD, em introduzir novas regras no

ordenamento do territdrio, leva a que, a elaboragdo do P.D.M. passe a ser obrigatéria®7,

66 Aspecto este que tem levantado vérias ddvidas e tem sido bastante criticado.
67 Os municipios deveriam possuir PDMs aprovados até 1992, prazo que foi adiado depois para

1993.



sob pena de os municipios sem planos aprovados ndo poderem aceder aos Fundos
Estruturais ou aos apoios estaduais especiais através de Contratos-Programa®8. As
principais inovacdes introduzidas por esta nova legislacdo, foi, por um lado, a
facultatividade da componente socioecondémica, por outro, o aligeirar do processo de
elaboracdo e maior flexibilidade do seu conteddo técnico, de forma a permitir uma maior
rapidez na sua conclusdo e aprovagao®.

Apesar das atribuigdes e competéncias legais das autarquias locais em matéria de
planeamento terem sido reforcadas, o controlo planeado do desenvolvimento urbano,
sobretudo nas dreas metropolitanas, tem vindo a ceder perante as grandes pressdes dos
promotores privados’Y, sendo evidentes os desvios entre os objectivos dos planos e a
realidade. Na verdade, apesar da Administracio Publica deter o monopdlio do
planeamento, ela ndo tem um papel determinante na sua implementacéo, sobretudo nas
dreas de maior crescimento, onde os loteadores e construtores privados sdo os principais
responsaveis pela expansdo urbana, numa Optica virada para o lucro e ndo para o
cidaddo, facto que acarreta graves consequéncias para a qualidade do espago urbano.

Uma das razdes mais referidas para esta incapacidade, estd na falta de explicitacdo
de uma politica nacional e municipal que assegure a oferta de solo de modo a satisfazer,
em tempo oportuno, a procura que resulta da expansdo urbana, através da influéncia e do
controlo sobre os mecanismos de mercado, de modo a evitar, quer a retencdo de solo,
quer ainda, a especulacdo pelos proprietdrios e promotores privados. Outros factores
penalizadores desta situacdo sdo, a inexisténcia de uma informacao cadastral actualizada,
a falta da negociacdo e de estabelecimento de comparticipacdes dos proprietarios
fundidrios e promotores, as dificuldades de reparcelamento da propriedade e falta de
bolsas de terrenos municipais.

Acrescente-se, ainda, como factores que tém dificultado a implementacdo dos

planos, os seguintes:

68 "Estas medidas produziram resultados positivos que se traduziram num acréscimo do nimero de
municipios envolvidos na elaboracdo de PDM: de 69 em 1986 e 94 em 1988 para 269 em meados de
1990, dos quais cinco eram intermunicipais”, SILVA, Carlos Nunes, op. cit. p.44.

69 Até 1992 foram ratificados 10 PDM's, entre 1993-1994 106, entre 1995-1997 129 e entre
1998-1999 26, encontrando-se, ainda, 4 em ratificacdo (dados da Direccido-Geral do Ordenamento do
Territério e Desenvolvimento Urbano).

70 Veja-se, por exemplo, o grande nimero de autarquias que pedem alteragdes ao seus Planos
Directores, particularmente a desafectacdo de parcelas integradas na R.A.N ou na R. E. N., para permitir a
dilatacdo dos perimetros urbanos e o aumento dos indices de edificabilidade, ndo por escassez de dreas
urbanizdveis (alids estas, geralmente, aparecem nos planos sobre delimitadas) mas para dar resposta as

pressdes dos detentores do solo.



- a falta de articulagdo entre o P.D.M. e os planos de nivel superior (P.R.O.T.), os
quais tém vindo a ser elaborados muito mais lentamente, preconizando, por vezes,
orientacdes antagdnicas para 0 mesmo territério’! ;

- os conflitos e atrasos existentes com a delimitagcdo das dreas de reserva (RAN e
REN) e do Plano Rodovidrio Nacional, da responsabilidade da Administra¢do Central’2;

- a falta de uma politica de solos’3 e de recursos financeiros que permitissem a
aplicacdo prética das propostas incluidas nos planos, por exemplo, as areas que foram
definidas nos P.D.M.s como de urbanizacdo prioritaria, deveriam ser colocadas no
mercado num determinado prazo de tempo, se o ndao fossem, o municipio deveria
substituir-se ao proprietario sem prejuizo deste. Outra medida que ndo € prevista, sdo as
sangOes fiscais que deveriam incidir sobre os solos expectantes em dreas consideradas de
urbanizag¢do prioritaria;

- a falta de plantas cartograficas actualizadas;

- a ndo articulagdo com a gestdo urbanistica corrente, uma vez que a maioria dos
planos foram elaborados por equipas exteriores aos municipios e ndo estdo a ser
articuladas as acgdes previstas com o0s respectivos recursos financeiros necessarios a
incluir nos planos de actividade e programas de investimento dos municipios;

- a rigidez das regras previstas para a revisdo dos planos, ndo permitindo, por
vezes, alterar situacdes que, entretanto, se mostram insatisfatdrias ou conflituais;

- a falta de coordenacdo institucional e por vezes conflitual, entre as vdrias
entidades responsdveis pela elaboragdo dos planos, acompanhamento, sua

implementagio e execucdo’4;

71 Veja-se sobre este assunto, por exemplo, a andlise desenvolvida por PEREIRA, Margarida - Os
planos de ordenamento: complementaridades e conflitos. Sociedade e Territério. Porto: Afrontamento,

n°24 (Maio 1997), p.73-78. Em 1992, eram trés os PROT's aprovados, até 1996, foi, apenas, aprovado

mais um e em 1997, encontravam-se em elaboragdo mais quatro e dois a iniciar.

72 Situagdo esta que gerou algumas confusdes, nomeadamente a nao coincidéncia das manchas de
reserva num e noutro lado das fronteiras concelhias dos PDMs e alteragGes sucessivas nos corredores de
passagem dos itinerdrios principais e complementares.

73 Na verdade, " se nos primeiros anos apés 1974 os municipios até dispunham de instrumentos
para a aquisi¢@o de solo mas nao tinham planos, apds a revisdo das figuras de plano em 1990, passaram a
ter planos mas a ndo ter instrumentos de politica de solos. Ou seja, passaram a dispor de planos mas ndo
lhes foram dados os meios para os implementar” - SILVA, Carlos Nunes - As determinantes economicas
e politicas do planeamento municipal em Portugal. Finisterra. Lisboa: CEG. Vol. XXVIII, n°® 55-56
(1993), p.50.

74 A este propésito destaque-se particularmente, os conflitos entre propostas preconizadas pelas
equipas técnicas que elaboraram os planos e as apreciacdes marcadamente ideoldgicas e académicas do

texto legal feitas pelas Comissdes de Acompanhamento, que desencadearam situagdes caricatas. Ver



- a escassa preocupagdo com a avaliacdo dos resultados das medidas preconizadas
(apesar de nos ultimos anos ter-se procurado incentivar esta vertente);

- a falta de clarifica¢do dos grandes objectivos e prioridades definidas pelos planos
com as intencdes estratégicas de desenvolvimento municipal. Com este fim, vdrias
Camaras comecaram a desenvolver os chamados Planos Estratégicos’, que visam
transpor as barreiras dum planeamento meramente regulador e policial (que diz o que
ndo se pode/ou se pode fazer, mas ndo consegue mobilizar energias para o como se deve
fazer) para plano mais operativo, que pretende actuar sobre as proprias condigOes
socioecondmicas do desenvolvimento urbano e ndo apenas nas suas consequéncias.

Atendendo a este quadro e seguindo a tipologia de Nuno Portas’¢, podemos
classificar os P.D.M.s entretanto realizados da seguinte forma:

- o P.D.M. restritivo - corresponde aos que tém por base uma filosofia

conservacionista dos recursos materiais ou culturais, que se apoiam no zonamento
maximizando as &dreas onde ndo se pode construir (solo ndo urbanizadvel, ou non
aedificanti e na limitacdo defensiva da altura das construgdes), limitando, assim, a
oferta de solo potencial para a construcio;

- o P.D.M. expansionista - corresponde a uma filosofia que privilegia as dindmicas

de crescimento, por renovagcdo ou expansdo e a captagdo de oportunidades por
antecipacdo e oferta de vantagens comparativas para investimentos publicos ou privados,
zonificado por excesso. Estes P.D.M.s tém, contudo, dificuldade em evitar frentes de
urbanizag@o ou renovacgdes desgarradas e prematuras, que acarretam custos acrescidos
no que toca a infra-estruturacio e transportes;

- 0 P.D.M. de regulacdo varidvel - corresponde a uma filosofia orientada para a

gestdo, que deixa margens de manobra quer a actuacdo por iniciativa publica quer nas
respostas a iniciativa privada, mas com regras pré-determinadas, que delimitam 4reas
com perimetros mais rigidos e outras de expansdo mais permedveis que podem ser
negociadas (o "solo condicionado") quando o estrangulamento da oferta ou outras
oportunidades com interesse para o concelho o recomendem. Trata-se de um modelo que

enquadra melhor os imprevistos da expansdo urbana e que permite "uma variacdo de

alguns exemplos descritos em ABRUNHOSA, Maria José - Os PDM's de 1° geragdo - Planos cinzentos,
ordenamento formal, resultado incerto. Sociedade e Territério Porto: Afrontamento, n® 22 (Set.1995), p.

33-37.

75 0s primeiros planos deste tipo foram os de Lisboa e Evora, neste momento estio a ser
elaborados outros, sobretudo para algumas cidades de média dimensdo, em consequéncia da sua
candidatura ao PROSIURB (programa de financiamento que visa o desenvolvimento urbano integrado
das cidades de média dimensao e outros nicleos urbanos da rede complementar).

76 PORTAS, Nuno - Os Planos Directores como instrumentos de regulacdo. Sociedade e

Territério. Porto: Afrontamento, n° 22 (Set. 1995), p.22-32.



graus de determinacio/indeterminacio (que se traduzirdo, porventura, em variacdes de
escalas e/ou sobreposi¢c@o de layers com diferente tipo de informagfo)... que se traduziria
nos projectos elegiveis para os Programas ou Contratos Programas ou mesmo futuros
Contratos de Urbanizac¢do com privados"77.

As politicas de ordenamento do territério t€m uma tdo grande influéncia no
mercado de solos que ndo podemos deixar de as referir.

Com efeito, os Planos de Ordenamento, ao estabelecerem um conjunto de regras
que delimitam espacialmente os vérios usos do solo, interferem directamente no seu
valor, que serd tanto mais alto quanto maior for a edificabilidade consentida. Por outro
lado, ao definirem condicionantes e restri¢des a construcdo, criam desigualdades entre os
proprietarios dos solos atingidos que, se ndo forem compensados, podem desencadear
situacdes de bloqueio aos planos.

Outro aspecto a considerar é o impacto gerado pela politica de transporte e
construcdo de infra-estruturas viarias no mercado de solos. Na verdade, a abertura de
novas vias de comunicacdo ou de novos circuitos de transportes, preconizados nos
planos’8, induzem uma valorizacdo crescente dos terrenos adjacentes e uma forte
presséo urbanistica dos mesmos’® dado alterarem as suas condi¢des de acessibilidade,
situacdo esta que, muitas vezes, ndo € acautelada nem corrigida pelos mecanismos
fiscais.

Em termos de politica fiscal relativa ao mercado fundidrio, existem actualmente
vérias contradi¢Oes e sobreposi¢cdes que agravam, significativamente, os precos do solo e
até mesmo da construcio.

O mais importante é a incidéncia conjugada de Contribui¢do Predial Autdrquica8?,
Sisa, IRS (rendimentos prediais e mais-valias), IRC, Taxas Municipais de Urbanizacdo e

outros 6nus previstos na leid!, destinados a custear o refor¢o das infra-estruturas

77 PORTAS, Nuno, idem ib., p.24.

78 Nio s6 nos PDMs mas também no Plano Rodovidrio Nacional, no programa de modernizago
dos caminhos-de-ferro e no caso da AMP, o Projecto do Metropolitano de Superficie.

79 No caso do Grande Porto, um exemplo deste facto, foi o que aconteceu na sequéncia da
construgdo da Ponte da Arrdbida e da auto-estrada do norte, que levou a uma grande ocupacio urbana das
suas dreas adjacentes, caso das freguesias de Canidelo e Vilar do Paraiso, em Gaia. Ou, mais
recentemente, os casos das novas vias rdpidas e auto-estradas que tém provocado fortes pressdes
urbanisticas nos concelhos da Maia e Valongo.

80 Considera como valor matricial o valor venal, variando esta taxa de municipio para municipio,
entre 0,7% e 1,3% (valores estabelecidos em 1998).

81 ver artigo 11° da Lei 1/87 de 6 de Janeiro (Lei das Finangas Locais) e artigo 32° da Lei n°

26/96 de 1 de Agosto (operagdes de loteamento e obras de urbanizagao).



municipais, para além de outros encargos legais resultantes dos pagamentos de escrituras
e registoss2.

Em cada terreno urbano hé que distinguir tr€s componentes no valor do terreno, as
quais devem ser também consideradas quando se pretende determinar o seu valor em

termos fiscais, sao elas: o direito de propriedade, com um dado valor em funcao da 4rea,

localizac@o, infra-estruturas existentes e qualidade ambiental envolvente; os direitos de
construcdo, reais (edificabilidade ja aprovada) ou virtuais (expectativa de

edificabilidade) e finalmente a existéncia de qualquer rendimento por utilizacdo do

mesmo (existéncia de renda por uso de superficie ou utilizagdo agricola).

E claro que é extremamente dificil avaliar com justica o valor destas componentes
em cada terreno, mas dado o grande desfasamento actual entre os valores declarados nas
matrizes prediais e o valor de mercado dos terrenos, € fundamental que o novo Cédigo
de Avaliacdes em estudo, defina critérios de avaliagdo que permitam estabelecer um
minimo de equidade, distinguindo bem o que € o valor do solo e 0 que é o valor dos
direitos de construcdo que lhe podem estar associados.

Quanto as isencdes relativas ao imposto de Sisa, elas devem também ser aplicadas
ds 4areas de solo programado (ADUP's ou ACP's) de forma a implementar a sua
constitui¢do e operacionalidade.

Parece, portanto, que "€ imprescindivel completar a prioridade actualmente dada

ao ordenamento do territorio com os meios de pdr em pratica um real controlo do uso

dos solos;... essa missdo cabe constitucionalmente ao Estado e as Autarquias ...sera

necessario que os poderes publicos intervenham no mercado de solos urbanos de forma
directa ou indirecta e a diversos niveis, ... visando reforcar os aspectos redistributivos
desse mercado e corrigir as suas distorgdes"83.

Na verdade, o solo é um factor estratégico de primordial importancia, como
suporte material de todas as realizacOes urbanisticas, "pretender planear as estruturas
urbanas com um minimo de coeréncia sem dispor de solo suficiente, assemelha-se a

querer fazer um desenho sem dispor de papel"84.

82 0 apelidado pelos agentes imobilidrios de "imposto burocritico", ver, a este propdsito,

CORREIA, Anténio Godinho - Habitacdo e Politica Fiscal. In: Livro Branco sobre a Politica da

Habitacdo em Portugal - Documentos Anexos. Lisboa: Encontro Nacional da Habitacdo, 1993

83 ROSETA, Helena - Politica de Solos. In: Livro Branco sobre Politica da Habitacdo em

Portugal, Documentos Anexos, Lisboa: Encontro Nacional de Habitag@o, 1993, p.9-10.

84 PEREIRA, Raul da Silva - Habitagdo e Urbanismo em Portugal - alguns aspectos actuais.
Andlise Social. Lisboa: Instituto de Ciéncias Sociais da Univ. de Lisboa. Vol IV, n° 14 (2° trimestre

1966), p.243.



Nos tltimos anos tém sido propostas vérias medidas83 para, ndo s6, disponibilizar
terrenos a precos acessiveis para a construgcdo de habitacdes econémicas pelas autarquias
ou outros parceiros, como por exemplo, as cooperativas ou outras institui¢des, como
também, para implementar formas de controlar a especulacdo fundidria. Entre essas
medidas destacam-se:

- o aproveitamento do patriménio fundidrio pertencente a instalagdes militares
desactivadas, a CP e a outras empresas publicas;

- nas dreas consideradas pelos P.D.M.s como de urbanizacio prioritaria, deveria
estabelecer-se o direito de preferéncia da Administragdo8¢ e instituir-se medidas, anuais
e progressivas, de agravamento fiscal para os proprietarios que nao coloquem os solos
no mercado8’;

- penalizar em termos fiscais os terrenos em abandono®¥ ou ocupados por
construgdes abandonadas a varios anos;

- regulamentar e incentivar o mercado de crédito hipotecario de solos;

- criar condicdes mais expeditas de viabilizacdo das linhas de apoio financeiro
bonificado existentes no INH, possibilitando a aquisicdo e infra-estruturacdo de solos
quer pelas autarquias, cooperativas, bem como por empresas promotoras de habitacdo a
custos controlados;

- rever o quadro legal de expropriacdes, tornando-as mais operativas;

- implementagcdo da figura de "solo programado" (alids previsto na legislacdo
relativa as ACP's e ADUP'), isto é, de solo cujo uso e disponibilidade sdo
calendarizados de acordo com as prioridades do ordenamento do territdrio e da politica
habitacional. Com este instrumentos as Camaras podem identificar terrenos, estabelecer

precos e exigir a sua urbanizagdo num prazo fixo de tempo. O "solo programado",

85 Quer no Encontro Nacional de Habitacdo de 1993, quer ainda, nas Jornadas sobre
Cooperativismo Habitacional, realizada em 1996.

86 Semelhante ao que acontece na Suécia em que existe a obrigatoriedade de qualquer vendedor
ter de oferecer primeiro o seu terreno a Administragdo Publica a um preco pré-determinado, o que,
permite as autarquias monitorizarem o mercado de terrenos e operarem eficazmente como compradores
municipais, no caso de optarem por exercer o seu direito de preferéncia.

87 A criacdo de uma taxa deste tipo foi prevista no ambito das ADUP's e ACP's, que contudo nio
tem funcionado, dado exigir a aprovacdo dos planos para aquelas dreas especiais de intervengdo, processo
que tem sido muito lento.

88 Trata-se duma taxa de penalizacdo destinada a forcar a utilizacdo do solo, particularmente em
areas urbanas, combatendo desta forma a especulagdo. O D.L. n® 375/74 introduziu uma taxa de
penalizac@o dos terrenos em subutilizagdo ou em abandono de uso, no entanto, esta taxa nao chegou a ser
aplicada. Em paises como os Estados Unidos e o Canadd, medidas deste tipo tém tido uma grande

funcionalidade.



poderia incluir ndo sé terrenos livres, como também, terrenos ja construidos existentes
em areas do tecido urbano susceptiveis de renovagio;

- implementagdo de "sociedades mistas", de ambito local ou regional, envolvendo
quer a Administracdo (central e local), quer outros parceiros, como 0s proprietarios
fundidrios, promotores habitacionais (publicos, privados e sociais), bancos, seguradoras,
ou outras institui¢cdes de investimento. Estas sociedades, deveriam beneficiar de um
regime financeiro e fiscal adequado, tipo "régies" cooperativas;

- criacdo de um modelo juridico para a titularidade dos solos diferente da sua
titularidade plena, mas mantendo o proprietdrio a sua posse, tipo "arrendamento de longa
duracdo" até ao termo da vida util do imdvel edificado, semelhante ao direito de
superficie usado pelas Autarquias e pelo Estado;

- medidas que permitissem refrear a especulacdo sobre os terrenos, por exemplo,
através da publicacdo de "precos de referéncia" para diferentes dreas de certas cidades
(criagdo de cartas de precos do terrenos) que funcionam como orientacdo para o
mercado, influenciando compradores e vendedores?, permitindo, assim, acompanhar as
principais tendéncias de evolucdo dos precos;

- controlar o impacto das politicas de construcdo de grandes infra-estruturas vidrias
e de transporte na evoluc¢do do mercado de solos;

- rever a carga fiscal incidente sobre os solos urbanos, eliminando sobreposi¢des e
ambiguidades, privilegiando, ainda, finalidades sociais;

- criagdo de bolsas de terrenos municipais e de um ficheiro de parcelas desses
terrenos?0;

- investir activamente, na modernizagao do sistema de cadastro.

Perante o exposto, torna-se clara a falta de uma lei de bases do urbanismo, que

promova a "reunificacio, organizacio e sistematizacdo num Cd6digo do Urbanismo [ou

89 Situagdo esta que tem sido utilizada no Japdo, referido em Les Marchés Fonciers Urbains :
quelles politiques pour les années 90? . Paris: OCDE, 1992, citado em ROSETA, Helena, op., cit, p.18.
Em Franga existe o indicador "Bertrand" para a periferia de Paris, que classifica os antncios de terrenos
para construcdo e construcdes referindo localizacdo, drea da parcela de terreno e preco de venda; em
Portugal existe o Ficheiro Construdata, que apresenta informacdes semanais, por distritos e concelhos,
quanto ao nimero de projectos licenciados de valor superior a 10 mil contos, ndo fornecendo porém
qualquer informagéo quanto a precos de terreno.

90 Semelhante ao que foi instituido, em Inglaterra, com a criagdo do "Land Act" de 1980. As
Autarquias Locais foram obrigadas a organizar e manter actualizado um ficheiro das parcelas de solo
municipal. A Camara Municipal de Braga desde 1977, conseguiu criar uma bolsa de terrenos municipais
significativa, bastante superior as necessidades e ao crescimento habitacional do concelho, o que tem
permitido um controle dos precos, através da tabela praticada pela Camara, o mesmo serd dizer que, quem

quer negociar com terrenos tem de fazé-lo abaixo desses indices, sob pena de ndo encontrar comprador.



Lei-Quadro do Urbanismo]®! das normas gerais relativas ao urbanismo, a semelhanga do
que sucedeu noutros paises da Unido Europeia (v.g. na Franca e na Alemanha)"92,
integrando os instrumentos de planeamento e a politica de solos.

Face aos problemas apontados torna-se urgente a implementacdo de uma politica
de solos mais activa, que permita um melhor aproveitamento deste escasso recurso
natural e que ndo comprometa o futuro das proximas geracdes. Alids dentro desta linha
de raciocinio, o D.L. 380/99 de 22 de Setembro (novo regime juridico relativo ao

planeamento territorial), no seu artigo 72°, salienta que a reclassificagdo do solo rural

como urbano passa a ter cardcter excepcional, sendo limitada aos casos em que tal seja

inequivocamente comprovado face a dindmica demogrifica, ao desenvolvimento
econdmico e social e & indispensabilidade de qualificacdo urbanistica. Para estes efeitos,
serdo estabelecidos critérios uniformes aplicdveis a todo o territério nacional por decreto
regulamentar, cuja publicacdo se aguarda.

Assim, devera ser demonstrada a pressdo urbanistica sobre essas dreas,
nomeadamente, através do nimero de pedidos de licenciamento de obras particulares e
de loteamentos solicitados nos ultimos anos para as dreas limitrofes, podendo
perspectivar-se, tendo sempre em consideragdo a questdo dos direitos adquiridos, um
trade-off de solos que ndo o sendo deverdo ser transformados em solos urbanos, por
aqueles que nos actuais PDM sio classificados como urbanos ou urbanizéveis e sobre os
quais ndo se t€m verificado qualquer pressao.

Este novo quadro legal relativo aos instrumentos de gestdo territorial (D.L 380/99,
de 22 de Setembro), revogou os Decretos-Lei n® 176-A/88, o 151/95 e o 69/90,
introduzindo alteracdes quer no conteddo material dos planos, quer, principalmente, na
tramitacdo a que eles obedecem. Deverdo retractar aquilo que as autarquias locais
consideram fundamental para o concelho, ou seja, as opgdes estratégicas devidamente
programadas e acompanhadas de sistemas de execucdo, por forma a que deixem de ser
um simples conjunto de regras, e passem a configurar uma verdadeira politica municipal

de ordenamento do territorio.

91 A chamada Lei de Bases da Politica de Ordenamento do Territério e Urbanismo foi aprovada
recentemente - Lei n° 48/98 de 11/08. Mas, como o afirma Helena Roseta as suas "vantagens sdo
reduzidas ... sem politica de solos, que envolva um conjunto de actuacdes que vdo do plano legal ao
fiscal, passando pela aquisicdo de terrenos pelas entidades publicas, ndo ha plano que resista ... [esta Lei]
tal como estd, ndo ordena o territério ... ordena apenas o poder de quem aprova os planos. Ficamos a
saber "quem manda""
261 (19 a 25 de Margo), 1998, p. 42.

92 CORREIA, Fernando Alves, op. cit. p. 107, opinido também defendida por CORREIA, Paulo

V.D., op. cit. p.281.

- ROSETA, Helena - Ordenar o territorio ou ordenar o poder?. Visdo. Lisboa. n°



Apesar da sua curta vida, apresenta-se como um diploma polémico, por vérias
razoes.

Uma delas consistiu no facto, algo preocupante, de ndo ter sido estabelecido um
regime transitério para todos os processos pendentes a data de entrada em vigor do novo
regime. Com efeito, o regime transitério previsto no art’157° do D.L. 380/99, apenas
abarca o acompanhamento da elaboracdo dos planos, pelo que, no que toca ao
procedimento aplicével aos processos de revisdo ou de aprovagdo em curso, se aplica o
art’152°, que estabelece a aplicacdo directa das regras estabelecidas no diploma,
implicando, o recomego de todo o processo e respectivos prejuizos dai decorrentes para
0s municipios.

Outra controversa, ¢ a que resulta de terem sido extintas determinadas figuras
juridicas que existiam no anterior regime legal, deixando sem solugéo alguns casos cujos
procedimentos jd decorriam hd anos, e, que ndo podem, face ao actual quadro legal, ser
terminadas, como por exemplo, o caso das normas provisorias, medida cautelar prevista
no D.L. 69/90 e na Lei de Solos.

Um caso concreto € o do municipio do Porto, cujas normas provisorias
encontravam-se em elaboracdo hd cerca de 4 anos, devidamente avalizadas pelo
Governo, que as considerou como medida cautelar adequada ao processo de revisdo do
PDM do Porto, e de um momento para o outro, o municipio viu-se na iminéncia de ter
de reiniciar todo o processo, ao abrigo de outra figura juridica com previsdo no actual
regime juridico. Esta situacdo, acabou por ser ultrapassada com a alteragdo do artigo
157° pelo D.L. 53/2000, de 7 de Abril.

Por outro lado, a alteracdo de procedimentos no sentido de tornar mais morosos
todos os processos de elaboracdo, alteracdo e revisdo dos planos municipais de
ordenamento do territério, ndo foi bem acolhido pelas autarquias locais e pelos demais
agentes evolvidos na sua elaboracdo, ainda que, se reconhegca que tal procedimento
poderd ser benéfico para evitar-se erros cometidos nos PDM's de 1* geracdo,
nomeadamente, as inerentes a cartografia de base%3, a inexisténcia de planos regionais de
ordenamento do territdrio, que fornecessem orientacdes globais para os PDM's, a falta de
rigor e até de critérios de homogeneizacdo, na delimitacdo, pelos organismos da
administracdo central, quer da REN, quer da RAN, quer ainda, de outras serviddes e
restricdes de utilidade publica.

Apesar destas criticas, o novo regime juridico encontra-se imbuido de
determinados principios que s3o meritérios, designadamente os principios da

transparéncia, da participagdo, da concertagdo e da discussdo publica.

93 A cartografia disponivel a data de inicio dos PDM 's e neles utilizada, encontrava-se, nas duas
escalas mais utilizadas (a 1: 25 000 e 1: 10 000) desactualizada , o que levou, a serem produzidas plantas

de ordenamento de dificil interpretacdo.



Na verdade, concretiza-se o principio consagrado na revisdo constitucional de
1997, de participagdo dos interessados na elaboragdo dos instrumentos de planeamento
territorial, na vertente da intervencgdo, alargando-se o dever de publicitacdo, através da
comunicagdo social, das decisdes de desencadear os processos de elaboragdo, alteracdo
ou revisdo, da conclusdo das diversas fases e teor dos elementos a submeter a discussio
publica, das conclusdes desta, bem como dos procedimentos de avaliacdo.

O reconhecimento da importincia decisiva de uma efectiva coordenacdo de
intervengdes, entre as varias entidades publicas intervenientes no processo de
planeamento, fundamenta a opg¢do consagrada quanto a configuracio do
acompanhamento da elaboracdo dos diversos instrumentos, estabelecendo-se como regra

que 0 mesmo compete a uma comissdo mista de coordenacdo, cuja composi¢do deve

traduzir a natureza dos interesses a salvaguardar e a relevancia das implicagdes técnicas
a considerar, bem como regras de funcionamento visando assegurar o contributo do
mesmo para uma efectiva consideracdo, responsabilizacio e concertacdo dos interesses
relevantes em presenca, bem ainda como para uma efectiva discussdo publica.

Alarga-se a publicitacdo dos instrumentos de planeamento territorial, quer por esta
ser feita, agora, obrigatoriamente ao longo de todo o processo (publicitacio da
deliberacdo de elaborar ou rever o plano, periodo de recolha de sugestdes, discussdo
publica, reunides publicas das camaras municipais e das assembleias municipais), quer
por se ter alargado para o dobro o periodo de discussao publica.

Reafirma-se o direito de participagdo e as garantias dos particulares,
reconhecendo-se-lhes, nomeadamente, o direito de accdo popular, o direito de
apresentacdo de queixa ao Ministério Publico e o direito de apresentacdo de queixa ao
Provedor de Justi¢a, bem como o direito de promover a impugnacdo directa dos PMOT's
e PEOT's.

A concertagdo é assegurada através do vinculo imposto a todas as entidades
envolvidas no acompanhamento da elaboracdo dos PMOT's, de a promover, no dmbito
das comissdes mistas de acompanhamento (composta por, técnicos da Administracio
Publica, técnicos do municipio, entidades publicas, representantes de interesses
econdmicos, sociais, culturais e ambientais).

A transparéncia é assegurada, nomeadamente, através do direito a informacio
concedido a todos os interessados.

Quanto a nova lei de bases da politica de ordenamento do territério e urbanismo
(Lei n°® 48/98 de 11/08), ela assegura como fins a preservagdo do equilibrio ambiental, a
humanizacgdo das cidades e a funcionalidade dos espagos edificados, bem como, a defesa
e valorizagdo do patriménio cultural e natural, apontando, ainda, para a racionalizacio,
reabilitacdo e modernizacdo dos centros urbanos, aspectos, sem divida, fundamentais

para a melhoria da qualidade de vida.



Relativamente aos principios a lei consagra e faz obedecer a politica de
ordenamento do territério e urbanismo a alguns principios que, embora ja estivessem
consagrados em documentos de &ambito internacional, ndo tinham sido até agora
assumidos no quadro interno, salientando-se, entre outros:

- o principio da sustentabilidade e solidariedade inter-geracional, assegurando a
transmissdo as geragdes futuras de um territério e de espacos edificados correctamente
ordenados;

- o principio da solidariedade, coordenando os procedimentos dos diversos niveis
da Administracdo Publica, por forma a privilegiar o nivel decisério mais préximo do
cidadio;

- o principio da participagdo, reforcando a consciéncia civica dos cidaddos através
do acesso a informagdo e a intervencdo, desde a elaboracdo até a revisdo dos
instrumentos de gestdo do territdrio;

- o principio da contratualidade, incentivando modelos de actuacdo baseados na
concertagdo entre as iniciativas ptiblica e privada dos instrumentos de gestdo territorial.

Refira-se, ainda, que neste diploma, ¢ institucionalizada a avaliacdo periddica do
estado do ordenamento do territério de 2 em 2 anos, a apresentar pelas entidades

responsaveis por cada ambito espacial as instancias de que dependem.

2.2.3.- O mercado de arrendamento - consequéncias socio-espaciais do

congelamento das rendas

O quadro legal que enquadra o mercado de arrendamento constitui uma estrutura
formal que regulamenta as relages existentes neste mercado, impondo direitos e
obrigagdes, quer aos inquilinos, quer aos senhorios, bem como, os procedimentos a
cumprir na resolucdo dos conflitos que possam ocorrer.

O principal objectivo do quadro legal, quer ele seja mais favordvel aos inquilinos,
quer aos senhorios é, precisamente, o de limitar o potencial aumento de conflitos e
estabilizar a forma e natureza da relacdo de arrendamento. Este quadro tem, assim,
implicagdes politicas e sociais. Mas, uma vez que ele regulamenta, também, as relagdes
de troca, através das quais o mercado de arrendamento funciona, o quadro legal tem,
consequentemente, implicacdes econdmicas directas, particularmente no que toca ao
investimento para arrendamento e, do ponto de vista do consumidor, as vantagens ou
desvantagens que apresenta relativamente a outras formas de ocupagdo.

Em Portugal, a legislacdo relativa ao arrendamento é baseada no reconhecimento
do principio fundamental do direito a propriedade privada, em que os senhorios t€ém
direitos absolutos sobre a sua propriedade. No entanto, a necessidade de assegurar a

funcdo social da propriedade, concretamente da habitacdo, ou seja, a necessidade de



proteger certos direitos dos inquilinos e evitar conflitos, determina que certas limitacdes
sejam impostas aos direitos de propriedade.

Um dos direitos mais importantes consagrados na lei aos inquilinos € a seguranca
do arrendamento, que é imposto através de limitacdes dos direitos dos senhorios. Estes
ndo t€m o direito de anular o contrato de arrendamento, a ndo ser em casos especiais,
previstos na lei. Assim, em termos gerais, os contratos de arrendamento ndo tém uma
limitacdo temporal, sdo renovados automaticamente, a nao ser que o inquilino ndo queira
continuar a ocupar o alojamento.

A primeira lei do inquilinato foi publicada em 1910, a qual instituiu o contrato de
arrendamento escrito, condicionando, ainda, os valores das rendas, o seu aumento € 0s
despejos?4, apoiando, assim, directamente, a classe operdria urbana que vivia
maioritariamente em alojamentos arrendados, contribuindo para refrear a pressdo sobre
os saldrios e as lutas sociais.

Em 1914 e 1918, periodo marcado pela forte inflagdo e por movimentos populares
contra a carestia de vida, os governos republicanos reforcaram o congelamento das
rendas e sancionaram os actos de especulacdo com o arrendamento.

Com o advento do Estado Novo, este pds fim ao congelamento e aboliu todas as
restricdes que incidiam sobre o arrendamento urbano, provocando um aumento das
rendas das casas e a degradacdo das condig¢Oes habitacionais das familias operarias,
particularmente nas dreas urbanas®>.

Em 1943, durante o periodo da Segunda Guerra, o aumento do custo de vida e a
especulagdo com o arrendamento, levaram o regime salazarista a reintroduzir o
congelamento das rendas e a condicionar os despejos, medidas necessdrias ao arranque
industrial entdo em curso, que viriam a ser alteradas com a Lei 2030 de 1948. Esta lei
estabelece o congelamento das rendas apenas para as cidades de Lisboa e Porto, como
forma de limitar os efeitos sociais da especulacdo imobilidria neste mercado, dado que
era, nestas cidades, onde se concentrava a maioria dos fogos arrendados e onde existiam

maiores pressdes especulativas, devido a grande procura (a qual auferia rendimentos

94 Situagdes estas que vinham sendo reivindicadas pela classe operdrias, como o demonstram as
respostas dadas no Inquérito de 1909-1910 feito as Associagdes Operdrias. Veja-se, entre outros,
CABRAL, Manuel Villaverde - Portugal na Alvorada do século XX. Lisboa: Presenca, 1988, p.220-221;
GROS, Marielle C. - O Alojamento Social sob o Fascismo. Porto: Afrontamento, 1982, p. 65-67.

95 "H4 em Lisboa [nos anos 30] dezenas de milhares de familias a viver em partes de casa ou
apenas num quarto, hd dezenas de milhares de individuos de sexo diferente a viverem em grande niimero
no mesmo quarto e até na mesma cama, numa incrivel promiscuidade. As rendas das novas casas em
construgdo, oscilando entre 800$% e os 30008 eram, naturalmente, uma miragem inatingivel para o
rendimento da familia operdria". ROSAS, Fernando [et col.] - O Estado Novo (1926-1974). In MATOSO,
José (dir.) - Histéria de Portugal. Lisboa: Circulo de Leitores, Vol. 7°, 1994, p.99.




bastante baixos) originada pelo €xodo rural que acompanhou a expansdo da economia,
particularmente da industria.

O mercado de arrendamento predominou em Portugal até meados dos anos setenta,
periodo em que a inflacdo cresce fortemente, facto que vai provocar um desinvestimento
crescente na habitacdo para arrendamento, na medida em que as rendas praticadas,
devido ao congelamento%0, ndo compensavam o capital investido, acabando por este
mercado desaparecer, praticamente, apds 197497, As alteragdes legislativas ocorridas nos
anos 80 e 90, particularmente o descongelamento das rendas e a sua actualizacio, ndo
conseguiram, mesmo assim, alterar esta situacdo (fig. 5).
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Fig. 5 - Fogos Construidos no Continente segundo a modalidade

Esta evolugdo do mercado de arrendamento em Portugal corresponde ao que se

passou em toda a Europa a partir da 2* Guerra Mundial®8. Mas em nenhum dos paises

96 O congelamento das rendas, apés 1974, é alargado a todo o pais.

97 Concordamos com Teresa Barata Salgueiro quando afirma que "com ou sem 25 de Abril
terfamos chegado a idéntica situacdo e até a necessidade de desbloquear os alugueres". SALGUEIRO,

Teresa Barata - A Promogdo Habitacional e o 25 de Abril. Revista Critica de Ciéncais Sociais. Coimbra:

Centro de Estudos Sociais, n°18/19/20 (Fev., 1986), p. 681.

98 Ver, nomeadamente, GKEKIERE, Laurent - Marchés et Politiques du Logement dans la CEE.
Paris: La Documentation Francaise, 1991; Gabinete de Estudos e Planeamento da Habitagdo e Obras
Publicas - Os sistemas de Arrendamento Urbano em Alguns Paises Europeus. Lisboa: Estudos Diversos

1/84; CUTURELLO, Paul (ed.) - Regards sur Le Logement - Une Etrange Marchandise. Paris:



europeus, tal decréscimo foi tdo rdpido como em Portugal. Este facto € indicador da
importancia dos factores politicos, especialmente da politica de habitacdo, embora um
conjunto de efeitos combinados de outros factores contribuissem, também, para esse
declinio. Entre os mais significativos, destacam-se os seguintes:

- o controlo e congelamento das rendas e dos mecanismos impeditivos da
recuperagdo da posse da habitagdo livre pelos senhorios, tornaram mais dificil a
adaptacdo das rendas e a realizag@o dos ganhos de capital das habitagdes;

- a aceleracdo rapida da inflagdo, tendo como efeito, e atendendo aos factores
referidos em cima, o reforco da imobilidade habitacional e o aumento das rendas
iniciais, por forma a garantir uma remuneracgfo aceitavel do investimento;

- a elevacdo gradual do poder de compra de vdrias camadas da populacio,
combinada com a expansdo do crédito a aquisi¢do de casa propria até 1976, seguida da
melhoria de condi¢gdes desse crédito (com a criagdo do sistema de crédito bonificado).
Estes factores, contribuiram para aumentar a atractividade da forma de ocupagio propria,
concorrencial ao arrendamento e relancar a indudstria de constru¢do que tinha sofrido
uma forte quebra entre 1975-1976;

- a melhoria das condigdes de formas de investimento alternativos ao
arrendamento, nomeadamente depésitos bancérios e outros fundos de investimento®?,
acompanhada da melhoria da seguranga social das classes médias que eram o maior
investidor em habitagdo arrendadal®, desincentivaram esta forma de aplicacdo de
poupangas.

O quadro legislativo que regulamentou as relagdes de arrendamento privado até
1974 foi fixado nos anos 40 (Lei 2030 de 22 Junho de 1948), os elementos principais

desse quadro eram:

L'Harmattan, 1992 (sobretudo cap. 1 e 2); BALCHIN, Paul - Housing Policy-an introduction. London:
Routledge, 1995, (cap. 1, 5, 6, 7 e 8).

99 Existe, actualmente, um conjunto diversificado de fundos de investimento imobilidrio, e
Sociedades de Investimento Imobilidrio como também outras formas de aplicagdo de poupangas, quer na
drea da banca, quer dos seguros, quer ainda, ac¢des de empresas cotadas na bolsa, bem como
investimentos alternativos em espacos comerciais ou escritorios, que oferecem remuneragdes mais
compensatdrias que o arrendamento habitacional.

100 Saliente-se, particularmente, que a instituicio da propriedade horizontal permitiu "alargar os
estratos investidores na propriedade urbana, pois hd muita poupanca que ndo tinha acesso ao prédio de
rendimento e vai encontrar hipéteses de investimento no mercado de andares... Até 1973 a divulgacdo da
propriedade horizontal permite a existéncia de um mercado de fogos novos para habitacdo prépria ou
para rendimento através do aluguer" SALGUEIRO, Teresa Barata - A Promog¢do Habitacional e o 25 de
Abril, ... p. 680. Esta forma de investimento funcionava como uma garantia para o futuro, como meio de

previdéncia familiar, uma vez que o sistema de seguranca social era praticamente inexistente.



- regime legal baseado na figura de contrato vitalicio, fortemente protector do
inquilino, uma vez que o contrato de arrendamento sé poderia ser cancelado pelo
senhorio em casos especiais fixados pela lei, que regulamentava as figuras de "resolugao
do contrato"101 e de "caducidade e dentncia do contrato"102;

- controlo das rendas estabelecido pela Lei 2030 e regulamentado pelo decreto
37021 de 21/8/48 e decreto 37784 de 14/3/50, com aplicacdo retroactiva a 1942, com as
seguintes caracteristicas: liberdade de fixacdo de rendas em novos contratos, quer de
alojamentos novos, quer de alojamentos anteriormente ocupados; congelamento das
rendas em permanéncia de contratos relativos a habitacdes novas ou ja anteriormente
ocupadas, nas cidades de Lisboa e do Porto; possibilidade de revisdo periddica (de cinco
em cinco anos) das rendas em permanéncia de contrato em todos os outros concelhos do
pais, esta revisdo ocorria com as reavaliagdes dos edificios para fins fiscais, de acordo
com a drea, tipo de construcdo, localizacdo e outros factores que influenciassem o valor
do edificio e de acordo com as melhorias efectuadas pelo senhorio.

Para além deste quadro geral do controlo das rendas instituido em 1948, saliente-se
ainda, como aspectos importantes as rendas de sublocacdo que nio estavam sujeitas a
controlo, o que, em termos praticos, levou a que as familias mais pobres acabassem por
pagar rendas mais altas. Numa situacio de forte imigracdo para as dreas metropolitanas,
como a que ocorreu nos anos 50-60, este aspecto da politica de arrendamento, funcionou
como uma forma de contornar o congelamento das rendas instituido para as cidades de
Lisboa e Porto, aumentando o nimero de fogos subarrendados nestas cidades nos anos
50 e 60 (quadro 2).

101 A razdes invocadas na lei eram neste caso: (1) a do inquilino nfio ocupar a casa a mais de um
ano, sem qualquer razdo vélida; (2) o inquilino nio pagar a renda fixada no contrato e dentro do periodo
por ele determinado; (3) o inquilino usar a casa para outro fim que ndo a habita¢do, ou por actividades
consideradas ilegais, imorais ou desonestas; (4) o inquilino alterar a estrutura interna do alojamento sem o
consentimento do senhorio; (5) o inquilino subarrendar a totalidade do fogo ou parte deste sem permissdo
do senhorio, ou quando tivesse tal permissdo, o lucro obtido fosse superior a 20% da renda paga ao
senhorio; (6) no caso do contrato de arrendamento estar dependente de um contrato de trabalho, no caso
deste terminar, o inquilino era obrigado a abandonar a casa.

102 A5 razdes invocadas neste caso eram: (1) no caso do inquilino ou da sua esposa morrerem e
ndo deixarem herdeiros directos que vivessem com eles a mais de um ano, que quisessem arrendar o
alojamento; (2) no caso do senhorio possuir a propriedade do alojamento a mais de cinco anos e ndo
tendo qualquer outro alojamento seu ou arrendado a mais de um ano, quisesse ocupar o alojamento; (3)
no caso do senhorio querer alterar o edificio de forma a aumentar o nimero de alojamentos existentes
(Lei 2088 de 30/6/57); (4) certos casos especificos em que a responsabilidade administrativa do edificio

mudasse de maos, sem qualquer mudanga de propriedade.



Outras formas de contornar o congelamento encontradas pelos senhorios foi, por
um lado, a demoli¢do dos prédios e sua posterior reconstrugdol93, geralmente
aumentando o nimero de pisos para habitagdo ou outros fins e, por outro, o
arrendamento para ocupacio comercial ou para escritorios de alojamentos que entretanto
iam ficando devolutos, situagdo esta, mais significativa, na drea central daquelas duas
cidades.

Foi neste quadro que se manteve o dominio absoluto do arrendamento privado nas
duas areas metropolitanas do pais até meados dos anos 70, o que, conjugado com o
aumento crescente da inflagdo, provocou alteragOes significativas no mercado de
arrendamento, contribuindo para a diminui¢do da oferta nestas duas cidades, aumento
crescente das rendas novas e crescente descentralizacdo da habitacdo arrendada para os
concelhos periféricos perante o acréscimo da procura habitacional, particularmente
agravada apds 1974, pelo retorno das familias provenientes das antigas coldnias
portuguesas.

Assim a quebra do arrendamento teve um efeito espacial mais marcante nas areas
metropolitanas de Lisboa e Porto, que constituiam os dois polos de concentragdo desta
forma de ocupacdo, j4 que nas restantes dreas do pais, predominava sobretudo a
ocupagao propria.

Refira-se, por exemplo, que na Area Metropolitana do Porto, no inicio da década
de 70, 70% da oferta do mercado habitacional era destinada ao arrendamento. Em 1994
esta situacdo apenas representa cerca de 1%. Paradoxalmente, aumentam o nimero de
fogos devolutos, o que reflecte o desajustamento entre a oferta e a procura,
desajustamento esse provocado pelos precos inflacionistas. O senhorio prefere suportar
directa e integralmente os encargos de uma casa vazia do que transferir essa despesa para
um potencial arrendatério, facto que diluiria a onerosidade do seu investimento. Os
proprietarios argumentam a este proposito, a influéncia ainda, insuficiente, das

alteragdes provocadas pelo novo regime de arrendamento urbano criado em 1993-94.

103 Situagdo permitida pela Lei 2088 (ver nota anterior) e comprovada, "pelo niimero crescente de
edificios demolidos na cidade de Lisboa : ano de 1958 - 233; 1959- 156; 1960 - 222, cerca de 4,5 % do
stock habitacional da cidade" (Anais do Municipio de Lisboa - 1958 a 1960), citado em PEREIRA, Raul
da Silva - Problemdtica da Habitacdo em Portugal - 1. Andlise Social, Vol 1, n° 1 (Jan. 1963), p.61. Este

mesmo autor acrescenta ainda, "conforme o municipio da capital reconhece: " A progressiva valorizagido
dos terrenos situados em zonas plenamente urbanizadas e as desactualizadas rendas que... proporcionam
os prédios susceptiveis de serem ampliados, emprestando a solucdo de despejo,... demoli¢do e posterior
reconstrucdo, um maior beneficio econémico, pode ter justificado a sua preferéncia. As numerosas
demoli¢des que foram realizadas... (202 prédios demolidos [em 1960] para 207 edificagdes projectadas
emprestam fundamento aquela presung@o" Anais do Municipio de Lisboa, 1960, p. 399, citado em

PEREIRA, Raul da Silva, idem ib. p. 61.



Quadro 2 - Numero de familias em alojamentos cladssicos segundo a forma de

ocupacdo, em percentagens (1950 a 1981)

1950 1960 1970
Distrito oc. prép. | arrend. | subar. oc. prép. | arrend} subar. | oc. prép. | arrend. | subar.
Aveiro 64 22 6 56 32 6 64 29 1
Beja 50 22 9 44 38 4 52 34 1
Braga 42 42 7 39 50 5 50 41 2
Braganca 75 13 4 72 16 9 81 15 0
Castelo Branco 65 22 5 58 33 3 69 25 2
Coimbra 70 19 4 64 27 3 71 25 1
Evora 33 42 11 30 59 0 36 51 4
Faro 55 23 6 52 30 6 55 33 4
Guarda 69 21 2 62 29 3 72 20 2
Leiria 76 12 5 69 22 4 77 19 1
Lisboa 19 52 22 16 50 30 20 69 7
Portalegre 43 37 8 40 49 2 50 42 2
Porto 28 52 13 23 62 10 30 61 4
Santarém 65 49 6 58 31 3 64 27 2
Setiibal 25 47 14 19 63 9 24 67 2
Viana do Castelo 69 19 3 65 25 3 79 16 0
Vila Real 68 18 4 67 19 5 76 17 1
Viseu 69 20 3 65 25 3 76 18 1
Total do Pais 50 32 9 43 41 9 48 43 3
Cidade de Lisboa 5 62 28 4 50 43 10
Cidade do Porto 12 66 19 10 77 10 13 77 6

1981

Distrito oc. prop. arrend. subar.
Aveiro 69 27 0,2
Beja 67 23 0,2
Braga 56 38 0,2
Braganca 82 14 0,1
Castelo Branco 71 25 0,1
Coimbra 73 24 0,2
Evora 50 42 0,2
Faro 60 32 0,3
Guarda 77 19 0,1
Leiria 78 20 0,1
Lisboa 78 20 0,1
Portalegre 57 37 0,2
Porto 40 54 0,5
Santarém 72 24 0,1
Setibal 44 50 0,1
Viana do Castelo 80 16 0,1
Vila Real 79 16 0,1
Viseu 79 16 0,1
Total do Pais 55 40 0,4
Cidade de Lisboa 18 77 1,3
Cidade do Porto 22 73 1.4

Fonte: INE, Recenseamentos Gerais da Populacdo e da Habitagao

As alteragdes introduzidas na legislacdo apds 1974 (D.L. 445/74) reforcaram os

direitos dos inquilinos!04 e o sistema de controlo, generalizando-se a todo o pais o

104 pagsou a ser permitido quer aos filhos, quer a outros familiares directos, ou até mesmo a outras

pessoas, ou sublocatarios o direito de permanecer no alojamento, mesmo que o inquilino tivesse falecido,



congelamento das rendas, num periodo marcado por fortes pressdes populares. Este
diploma concedeu também maiores poderes as Autarquias, as quais passava a competir a
fiscalizacdo da obrigatoriedade de arrendar alojamentos devolutos. Este decreto acabou
por ser responsabilizado pela retraccdo do investimento no mercado de arrendamento,
pelo nivel especulativo das novas rendas e pela degradacdo crescente do parque
habitacional, transformando-se "no bode expiatério da crise que o sector imobilidrio
viveu a partir de finais de 1973"105,

Este quadro legislativo acabou por ser alterado por nova legislagcdo, publicada na
década de 80 e 90, perante as fortes pressdes dos senhorios e dos empresarios da
construcdo e as graves consequéncias econdOmicas e sociais que o congelamento
prolongado originou (D.L. 148/81106, Lei 46/85, D.L. 13/86, D.L 68/86, D.L. 9/88, D.L.
321-B/90, D.L. 278/93 e Lei 13/94). Estes diplomas permitiram a actualizacio anual das
rendas com contratos em constincia de arrendamentol97, instituiu o regime de contratos
de duracdo limitada para os novos arrendamentos, impds limitagdes a transmissdo do
direito do arrendamento e criou, também, subsidios de renda para as familias mais
carenciadas como forma de compensar os aumentos das rendas relativamente aos

rendimentos auferidos pelas familias, como no caso dos reformados!08.

sem qualquer alteragdo do contrato de arrendamento ou da renda, desde que estivessem a viver no
alojamento & mais de cinco anos (D.L. 420/76 de 28/6; D.L. 230/77 de 23/6 e D.L. 293/77 de 20/6).
Também foram suspensos os casos (2) e (3) referidos, acima, para a figura de "caducidade e dentincia de
contrato” (D.L. 445/74 de 12/9) sendo contudo reintroduzidos em 1976, mas foram garantidos os direitos
dos inquilinos. A suspensdo do contrato podia ser adiada por um ano, até o inquilino encontrar novo
alojamento. Os inquilinos com mais de 65 anos e ocupando o mesmo alojamento a mais de 20 anos ndo
podiam ser despejados, mesmo que o senhorio quisesse a casa para si (D.L. 794/76, de 5/11; D.L. 293/77
de 20/6 e Lei 55/79 de 15/3). Foram, também, alterados os casos 4 e 5, referidos, acima, para a figura de
"resolucdo do contrato" (D.L. 293/77).

105 FERREIRA, Anténio Fonseca - Por uma Nova Politica de Habitagdo, 1987, p.215.

106 Egta lei instituiu dois regimes de renda- a livre e a condicionada - para os contratos celebrados
apds 1981, ndo tocando, portanto, nos contratos em constancia de arrendamento, pelo que os efeitos sobre
o mercado de arrendamento foram praticamente nulos.

107 Saliente-se, contudo, que as correccdes introduzidas pela legislagio se tém mostrado
insuficientes dado os niveis iniciais das rendas serem muito baixos, datando a grande maioria dos anos 40
e 50, o que tem provocado graves distor¢des econdmicas e injusti¢as sociais entre os inquilinos antigos e
os mais recentes. Os coeficientes de actualizacio das rendas antigas (anteriores a 1980, sofrem um factor
de correccdo extraordindrio) e das novas sdo fixados anualmente pelo Estado, no més de Outubro.

108 Segundo dados do INH, em 1999 beneficiavam de subsidio de renda cerca de 7 000 familias,

das quais cerca de 58, 5% no regime especial para inquilinos deficientes, 29,7% no regime geral e as



A politica de arrendamento originou vdrios efeitos socio-espaciais nas dareas
metropolitanas, perante o aumento crescente e rapido da procura. Destacamos como os
mais significativos:

- a grande desproporcio criada entre as rendas antigas em constancia de contrato e
as rendas novas, uma vez que estas passam a ser mais altas!®9, pois os custos de
construcdo e dos terrenos tendem a aumentar mais rapidamente do que a inflagdo. No
caso de casas que ficam vagas, o senhorio tem tendéncia a pedir uma renda que se
aproxime das rendas das casas novas, facto que, provocou uma grande imobilidade
habitacional de quem jd estava instalado, com consequente sobrelotacdo
(particularmente no caso de familias com filhos) e sublotacdo (caso dos casais idosos)
dos alojamentos;

- aparecimento de formas ilegais, de modo a rodear os condicionalismos impostos
pela lei, como foi o caso da prética de os senhorios exigirem quantias extra-contrato a
troco da entrega das chaves da casa, ou ainda, o aparecimento de "agéncias que
anunciam casas baratas e exigem aos interessados um depdsito para verem fogos
existentes"110;

- ao nivel do parque habitacional, o aumento de alojamentos devolutos!!1, fruto da
sua retencdo quer pelos senhorios, quer pelos inquilinos e a sua degradag¢do, uma vez
que as rendas auferidas pelos senhorios inviabilizavam as necessdrias obras de
conservacao;

- o adiamento da decisdo dos filhos deixarem a casa dos pais, dadas as
possibilidades de poderem vir a suceder os progenitores no arrendamento, o que
contribuiu para um aumento da sobrelotacao dos alojamentos;

- 0 aumento do arrendamento de partes da casa e da coabitagdo, como forma das
populagdes insolventes resolverem o seu problema habitacional;

- aumento da procura de fogos arrendados promovidos pelo Estado, que contudo
ndo "chega para as encomendas”. Refira-se, como ilustrativo desta situacdo, o caso de no

municipio de Lisboa entre 1976 e 1980 se candidataram a uma habitagdo social 60 mil

restantes no regime especial de caréncia. Acrescente-se, ainda, que em 1992 entrou em prdtica um
programa de incentivo ao arrendamento jovem.

109 por exemplo, nas cidades de Lisboa e do Porto, o crescimento dos valores dos novos
arrendamentos entre as duas metades da década [de 70] situava-se em torno de, respectivamente, 60% e
80%". Jornadas Luso-Suecas de Habitacdo - Produgcdo de Nova Habita¢do. Monografia Base sobre a
situagdo da habitagdo em Portugal - 1980. Lisboa, Maio, 1981, p.13.

110 SALGUEIRO, Teresa Barata - A Promog¢do Habitacional e o 25 de Abril. 1986, p. 683.

111 Refira-se, contudo, que apds o 25 de Abril, muitos destes fogos, particularmente nas cidades

de Lisboa de do Porto, foram ocupados por populagdes sem habitacdo ou com habitacdo precdria,

situa¢do que acabou por ser mais tarde legalizada com o D.L. 198/75.



familias, sendo apenas contempladas cerca de 45 000 e o caso do programa casas pré-
fabricadas (CAR), criado pelo Fundo de Fomento da Habitagdo, destinado quase
exclusivamente as populacdes provenientes das ex-colénias que, entre 1977 e 1980,
distribuiu 5 219 fogos, tendo concorrido a este programa 13 500 familias!12;

- a venda de alojamentos aos inquilinos, como forma de rentabilizar o capital e
libertar os senhorios dos futuros encargos relativos a obras de recuperagao;

- a descentralizacdo da oferta de alojamentos para arrendamento nos concelhos
periféricos as cidades de Lisboa e Porto, uma vez que, com o aumento da inflacdo, o
risco de investimento naqueles concelhos era menor, pois até 1974, as rendas podiam ser
actualizadas ao ritmo da desvalorizacdo monetéria (quadro 3). O facto dos custos dos
terrenos serem também mais baixos naqueles concelhos, o investimento que entretanto
ocorre ao nivel das infra-estruturas vidrias e o alargamento da rede de transportes
publicos, sdo também factores que terdo contribuido para aquela descentralizagdo
(aspectos estes que desenvolveremos na segunda parte do trabalho);

- 0 aumento da constru¢do clandestina e de alojamentos precdrios (barracas e
outros alojamentos improvisados);

- 0 aumento crescente da oferta e aquisi¢do de habitacdo prdpria, quer nas cidades
de Lisboa e Porto, quer ainda nos concelhos periféricos a estas (sobretudo a partir de
finais dos anos 70), tanto no mercado legal, como no ilegal (que a partir de 1977 surge
como um mercado auténomo e paralelo ao mercado legal, quer para arrendamento, quer
para ocupacdo propria), associado ainda, a melhoria dos niveis de vida, as alteracdes das
aspiragdes familiares, a melhoria dos sistemas de seguranca social, a reestruturagdo do
sector da producdo imobilidria, com uma forte participacdo dos bancos, através da
criacdo do crédito a aquisicdo, promogdo e construcio de habitacao.

Com o congelamento das rendas, o Estado diminui também as receitas que obtém
através das taxas e impostos que recaem sobre os imoéveis. Tal facto, limita a
possibilidade do Estado investir no mercado habitacional, agravando a situacdo de
caréncia das familias insolventes, que s6 t€m acesso ao mercado de habitacdo social.

Refira-se ainda que, no caso da Area Metropolitana do Porto, entre 1981 e 1991, se
acentua o declinio dos alojamentos familiares arrendados, passando de 62% para 45%,
tendéncia que predomina na cidade do Porto, onde se verificou um decréscimo da ordem
dos 60%. Para esta situacdo muito terd contribuido o baixo nivel das rendas praticado,
havendo na AMP, em 1991, 37% dos fogos arrendados com rendas inferiores a
3 000800, enquanto que apenas 9% possuem rendas superiores a 30 000$00.

112 Referidos em Jornadas Luso-Suecas da Habitaco, op. cit. p. 31 e 32.



Quadro 3 - Numero de Alojamentos cldssicos ocupados e vagos, entre 1960 e 1991

1960 1970

Ocupados Vagos Ocupados Vagos

res. habitual | P/ arrend. Outros res. habitual P/ arrend. | P/ venda| Outros
Lisboa 200 449 2246 1375 213 150 7100 280 3220
Outros Conc. AML | 167 708 7411 3823 252380 16 685 5265 | 10800
Area M. de Lisboa | 368 157 9657 5198 465 530 23785 5545 | 14020
Porto 77 204 2 543 1355 75450 4810 150 1 005
Outros Conc. AMP | 125510 2 986 1921 143 595 7125 395 4015
Area M. do Porto 202714 5529 3276 219 045 11935 545 5020

1981 1991

Ocupados Vagos Ocupados Vagos

res. P/ arrend.| P/venda| Outros | res.habitual | P/arrend. | P/venda | Outros

habitual
Lisboa 239 783 2304 1974 | 1922 227 611 4428 4051 14777
Outros Conc. AML | 425 043 4843 12478 | 6755 486 473 5493 35565 35484
Area M. de Lisboa | 664 826 7147 14452 | 8677 276 084 9921 39616 | 50261
Porto 90 288 790 1603 | 1109 94 657 1283 2 685 7511
Outros Conc. AMP | 197 773 3132 2852 | 3061 244 225 2477 8031 15452
Area M. do Porto 288 061 3922 4455 | 4170 338 882 3760 10716 | 22963

Fonte: INE, Recenseamentos Gerais da Populagdo e da Habitagdo

Fomentar o mercado de arrendamento € um objectivo essencial a ter em conta na
definicdo da politica de habitacdo, sobretudo perante a crescente necessidade de
mobilidade da populagéo activall3 e da populagdo jovem!l4, sendo ainda um factor
essencial para a competitividade das dreas metropolitanas, particularmente para a fixacéo
de quadros qualificados, nacionais ou estrangeiros.

Outro aspecto a realgar, que se prende directamente com a qualidade habitacional e

do ambiente urbano, é a questdo da degradacdo do parque habitacional arrendado mais

113 Numa conjuntura econémica e de estratégia empresarial, em que a mobilidade das empresas é
cada vez mais significativa, ndo s6 nas dreas metropolitanas, mas também em outras dreas urbanas e até
mesmo rurais. Com efeito, a reestruturacdo do sector produtivo e dos servigos, ocorrido sobretudo nos
finais dos anos 80, implicou uma forte relocalizacdio espacial das empresas, o que induz,
consequentemente, uma maior mobilidade dos recursos humanos.

114 O recente Incentivo ao Arrendamento para Jovens, criado pelo D.L. 162/92, é um passo
positivo nesse sentido, o qual tem sido reconhecido como uma das poucas medidas que, no ambito da
revitalizacdo do mercado de arrendamento, tem alcancado algum sucesso nos ultimos anos. Na verdade,
segundo dados do IGAPHE, desde 1992 e até ao final de 1999, o niimero de beneficidrios deste regime de
arrendamento é de 89 396, sendo que nos ultimos anos este programa tem apresentado uma significativa

dindmica, registando-se um aumento do nimero de beneficiados de 26% entre 1996 e 1999.



antigo, pelo que a adop¢do de medidas que promovam a sua requalificagdo!!S e
reocupacgdo, poderdo contribuir, ndo s6, para a diminui¢do das caréncias habitacionais,
como também para a melhoria das condi¢cdes de vida urbana. Este requisito torna-se
importante para aumentar a atractividade das dreas metropolitanas, particularmente dos
seus centros, quer no que toca ao investimento em habita¢do, quer em outros tipos de
investimento, nomeadamente na drea comercial e servicos.

Contudo, o investimento em habitagdo para arrendamento, nunca conseguird
retomar os quantitativos alcangados na década de 50 e 60, uma vez que se alteraram quer
as condi¢des que propiciavam esse investimento, quer ainda, as proprias aspiracdes das
familias! 16, aspiracGes essas mais favordveis a aquisi¢do de casa prépria e facilitada pela
crescente descida das taxas de juro relativas ao crédito habitacional. Mas para certos
estratos populacionais, como € o caso dos jovens em inicio de carreira, ou o caso, dos
divorciados, o mercado de arrendamento pode ser uma alternativa mais vantajosa, pelo
menos durante uma primeira fase do seu ciclo de vida, pelo que é importante criar
condi¢des e incentivos ao arrendamento.

Refira-se ainda que, relativamente a populacdo insolvente e perante o aumento
crescente do desemprego, do trabalho precdrio e maior instabilidade dos postos de
trabalho, que originam condi¢cdes econdmicas mais instdveis e mais dificeis aquelas
populagdes, o regime de arrendamento de habitagdo social € a tnica forma de resolver o
problema de alojamento destas familias, pelo que, incentivar a promogéo publica para
arrendamento!17, promovida pelos municipios, cooperativas e por outras entidades
assistenciais (Misericordias, Mutualidades, ou outras) deve ser um objectivo a ter em

conta.

115 Como é o caso do RECRIA (Regime Especial de Comparticipagdes na Recuperagio de
Iméveis Arrendados, criado pelo D.L. 4/88 de 14/1, posteriormente modificado pelos D.L. 197/92 de
22/9 e D.L. 104/96 de 31/7), do REHABITA (Regime de Apoio 2 Recuperacio habitacional em Areas
Urbanas Antigas, declaradas dreas criticas de recuperacdo e reconversdo urbanistica - D.L. 105/96 de
31/7) e do RECRIPH (Regime Especial de Comparticipacdo e Financiamento na Recuperacio de Prédios
Urbanos em Regime de Propriedade Horizontal - D. L. 106/96 de 31/7).

116 A posse do alojamento constitui um patriménio e uma forma de poupanca das familias, uma
forma de possuir um bem cuja valorizagdo € crescente e que representa bem mais do que poderiam
esperar economizar ao longo da sua vida activa apenas com os seus saldrios.

117 Medida, alids, contemplada pelo programa PER (Programa Especial de Realojamento para as
Areas Metropolitanas de Lisboa e do Porto, criado em 1993, pelo D.L. 163/93 de 7 de Maio e alterado
pela Lei n® 43/96 de 29 de Agosto) e que algumas Camaras gostariam de ver alargado a outras cidades do

pais, ou até a outros promotores, como € o caso das cooperativas de habitacdo econdmica.



Atendendo a este quadro, nos dltimos anos, tém sido propostas varias medidas!!8
que visam criar um clima de maior confianca no mercado de arrendamento que permita
fomentar o investimento neste mercado, entre essas medidas destacam-se:

- incentivos fiscais adequados para as Sociedades, Fundos de Investimento
Imobilidrio, Companhias de Seguros e Fundos de Pensdes, de forma a capta-los para o
investimento no mercado de arrendamento habitacional;

- linhas de financiamento a médio e longo prazo, com taxas de juro reduzidas, para
a construcdo de empreendimentos para arrendamento pelas cooperativas;

- correcgOes das rendas antigas, actualizando-as progressivamente para valores de
mercado, complementadas com subsidios a habitacdo para as familias de baixos
recursos;

- criag@o de subsidios de rendas a familias de baixos rendimentos permitindo-lhes
ter acesso ao arrendamento cooperativo ou a outras institui¢des assistenciais;

- reducgdo da taxa do IVA e a isencdo de quaisquer outros encargos fiscais durante
e apds a construcdo para arrendamento cooperativo/ ou de entidades assistenciais;

- agravamento da tributagdo fiscal (IRS e/ou Contribui¢do Predial Autarquica) para
as habitacdes devolutas;

- refor¢o da promogao publica municipal em regime de arrendamento - habitagdes
de renda econdémica e de renda limitada;

- aperfeicoamento e ampliacio do RECRIA (medida esta que, entretanto, ja foi
contemplada com a criacdo dos programas REHABITA e RECRIPH, criados em 1996)
ponderando, ainda, a repercussdo sobre as rendas do investimento feito pelos senhorios
através destes processo;

- promover novas modalidades de financiamento a construgdo para arrendamento,
que tenham em conta a figura de arrendamento com opc¢do de compra, figura esta ja
existente no que toca ao arrendamento de espagos comerciais e escritorios.

Refira-se que, atendendo a algumas destas propostas, o actual Governo estd a
elaborar um conjunto de diplomas legais, que visam criar um sistema de apoios
financeiros, a fundo perdido, para a recuperacio do patriménio habitacional

arrendado!!%, que ird vigorar até que todo o parque esteja recuperado, o apelidado pela

118 Nomeadamente em FERREIRA, Anténio Fonseca - Por uma Nova Politica de Habitacdo, op.
cit. ; Livro Branco sobre a Politica da Habitagdo, op. cit. e Jornada de Reflexdo sobre Cooperativas de
Habitagao, op. cit.

119 Segundo o estudo efectuado pelo INE e pela Secretaria de Estado da Habitacdo, intitulado O
sector da habitagdo no ano 2000, 225 mil, ou seja 7% dos alojamentos residenciais, encontram-se em
situacdo degradada ou muito degradada. A maioria, 95,2 % das fracgdes em causa, foram edificadas ha
mais de duas décadas, mais de 1/3 s@o propriedade dos ocupantes e 55% sdo propriedade de particulares

ou de empresas privadas (sendo estes, na maioria, arrendados).



Secretaria de Estado da Habitagdo, "Pacote da Habitacdo"120, que se encontra hd mais de
um ano para ser aprovado e que para 2000 teria uma verba de dez milhdes de contos
inscritas no Orgamento de Estado.

Estas novas medidas, tém por objectivos, ndo s, fomentar a reabilitacdo do parque
arrendado, como ainda, o retorno das casas devolutas existentes ao mercado, financiando
o Estado, a fundo perdido, a diferenca entre o valor das receitas que o proprietario obtém
das casas que tem arrendadas (e daquilo que receberia das que se encontram devolutas se
estivessem no mercado) e o custo total das obras a realizar. No caso dos proprietarios
terem de recorrer a banca para financiar a sua quota parte do investimento, estd a ser
estudada a criacdo de um sistema de garantia de empréstimos a taxas de juro acessiveis,
semelhantes as que se praticam no crédito a habitag@o, para que as obras ndo deixem de
se realizar.

Segundo o recente estudo publicado pela Secretaria de Estado da Habitacéo,
intitulado "O sector da habitagc@o no ano 2000", o mercado de arrendamento parece estar
a dar sinais de alguma retoma. Na verdade, segundo este estudo, na década de 80 havia
145 mil fogos arrendados e os ultimos nimeros de 1998 apontam para 219 mil, com
especial destaque para a Regido Norte. Este aumento do parque habitacional arrendado,
deve-se ndo sd, ao descongelamento das rendas, como ainda, as alteracdes introduzidas
nos prazos dos contratos, o que originou maior liquidez neste segmento de mercado.
Acrescente-se, também, o incentivo ao arrendamento jovem, que como ja referimos, tem
sido reconhecido como uma das poucas medidas que, no ambito da revitalizacdo do

mercado de arrendamento, tem alcancado algum sucesso nos ultimos anos.

2.2.4 - O funcionamento do mercado habitacional - produgdo e consumo da

habitacao

A partir dos anos 80, dao-se alteracdes significativas na producdo habitacional e
urbana, devido a mudancas de mercado decisivas e a rupturas importantes na politica
habitacional. A crise do modelo de desenvolvimento sobre o qual acentou o crescimento
econémico da maioria dos paises ocidentais, o retorno das teorias liberais e neoliberais
enfatizando o papel do mercado, o recuo das politicas habitacionais publicas, tiveram, na
maioria dos paises mais desenvolvidos, particularmente nos europeus, importantes

incidéncias ao nivel da oferta e das condi¢des de producdo dos alojamentos.

120 Que inclui um conjunto de alteragdes a0 RECRIA, ao REHABITA e ao RAU (Regime de
Arrendamento Urbano) e outras medidas para incremento da reabilitagdo do parque habitacional,
nomeadamente, reducdo da taxa de IVA, incentivo a realizacdo de obras parciais para recuperacdo de
telhados, possibilidade de demolicdo de fogos irrecuperdveis e ainda ocupados assegurando o direito a

habitacdo dos arrendatarios, entre outras.



Ao mesmo tempo, a tendéncia para a globaliza¢do da economia foi acompanhada
por importantes mutagdes ao nivel das cidades e por uma nova diferenciacio espacial. A
internacionalizacdo dos mercados e das estruturas produtivas, a terciarizacdo da
economia, que se manifesta, particularmente, pelo papel crescente dos servigos de apoio
a producdo, a expansdo das actividades financeiras, entre outros aspectos, conjugam-se
na redefini¢do da estrutura dos grandes centros urbanos, no papel das metrépoles e no
seu modo de insercdo na rede de relagdes e de trocas que ultrapassam as fronteiras
nacionais.

Este movimento desencadeou processos de sobrevalorizacdo de certos espagos
(particularmente os espagos centrais) e, simultaneamente, a desvalorizagdo acelerada de
outros (em grande parte os espacos periféricos). Mas, esta diferenciacdo, nao se reduz
somente a esta distin¢do cldssica centro - periferia. As linhas de clivagem tornaram-se
mais complexas a volta de uma interdependéncia acrescida entre as cidades, mas
também numa nova hierarquia dos polos urbanos, atravessada por uma dindmica por
vezes centralizadora ou descentralizadoral?!l. De facto, por trds do "boom" imobilidrio
dos tultimos anos, podemos ler muito mais do que uma simples alteracdo de conjuntura
(aretoma que sucede a crise), para encontrarmos uma reestruturagdo urbana profunda.

No caso do mercado habitacional, um primeiro aspecto que importa esclarecer é o
das mutacdes do sector da construcdo e a sua relacdo com as alteracdes da politica
habitacional, permitindo clarificar, quer as estratégias e as relagdes entre os actores,
quer as consequéncias ao nivel do habitat e da reestruturacio urbana.

Nos anos 90, assistimos em Portugal a alteragdes importantes nas empresas de
construgdo, particularmente nas grandes empresas, em que estas se definem cada vez
menos como meras empresas de execucdo de obras, para se tornarem cada vez mais
como prestadoras de servigos, trabalhando para uma multiplicidade de clientes, ptiblicos
ou privados, activas ndo s6 na construg¢do, mas cada vez mais participando na producio
e gestdo das cidades.

Para se adaptar as mutacdes dos mercados da construcdo, as grandes empresas
tiveram que redefinir as suas estratégias e os meios do seu desenvolvimento. Sob o
efeito da aceleracdo das concentracdes financeiras e das politicas de desenvolvimento

assentes no crescimento interno e na diversificacdo, tornaram-se, ndo sé, poderosos

121 O paradigma das dreas metropolitanas estd a ser complementado pelo das redes urbanas
regionais, em que a preocupagdo pelas cidades médias constitui um objecto de interesse crescente, que
inspiram os novos modelos de gestdo do territério e do sistema urbano. Sobre estas questdes ver,
nomeadamente: ASHER, Francois - Prospective des villes. Paris: Plan Construction et Architecture, 1991;
DUPUY, Gabriel - Le urbanisme des réseaux, Théories et méthodes. Paris: Ed. Armand Colin, col. U
Géographie, 1991; CATTAN, N. (et al) - Les systeme des villes européennes. Paris: Ed. Antropos, 1994;
PRECEDO LEDO, Andrés - Ciudad y Desarrollo Urbano. Madrid: Editorial Sintesis, 1996.



grupos multi-funcionais, mas também, importantes operadores urbanos. As estratégias
que tém desenvolvido para se adaptarem as mudancas do meio e dos mercados,
levaram-nas a ser hoje importantes parceiros urbanos e interlocutores privilegiados para
as autarquias locais, ao nivel dos projectos urbanos, ou até mesmo da gestdo urbana,
devido quer a capacidade técnica e econdémica que adquiriram, quer as sinergias
retiradas da sua diversificagao.

Sem didvida que o partenariado entre as empresas € o poder local é importante
para o financiamento e gestdo de certos projectos urbanos. Mas a logica de privatizacio
que acarreta ndo conduzird ao abandono e & desvalorizagdo de certos espagos, menos
lucrativos para as empresas, particularmente a habitagio sociall22?

Quais os efeitos que esta evolug@o poderd ter no resto da industria de constru¢io
ou até mesmo em outros agentes do sector imobilidrio, num sector em que o predominio
das pequenas e médias empresas é, ainda, significativo? As incidéncias da centralizacio
das grandes empresas sdo, particularmente fortes, ao nivel da execugdo dos projectos, ou
seja, no estaleiro. O aumento da subcontratagdo de pequenas empresas, de mao-de-obra
ndo especializada, de operdrios especializados que trabalham por conta propria, muitas
vezes em situacdo ilegal e uma diminui¢io do nimero de operdrios nas grandes
empresas a favor do aumento dos quadros, sdo algumas das alteragdes que a estratégia
das grandes empresas tém desencadeado.

A redefinicdo de estratégias por parte das empresas de constru¢do, num novo
contexto econémico, engloba vdrias ac¢des. Essas accdes vao desde o investimento em
novos dominios de actividade, até a definicdo de novos tipos de relagdes contratuais
destinadas a permitir, aos grandes grupos, enfrentar uma concorréncia cada vez mais
forte, que se desenvolve, ndo sO, pela conquista de grandes obras, mas também na
batalha pela participacdo na reestruturacdo das cidades, assim como, na concepgdo,
realizacdo e gestdo de grandes equipamentos e infra-estruturas. As barreiras, a entrada,
nestas grandes operacdes imobilidrias, ndo se limitam somente a alteracdes de escala e
tamanho das operacdes, exprimem-se, sobretudo, em termos da capacidade de realizar
associacdes e aliangas com parceiros locais publicos ou outros.

A questdo do uso colectivo do espago urbano e, sobretudo, o uso do espago
privado da residéncia pelos habitantes, constituem um desafio permanente quer para o
Estado, quer para o préprio mercado habitacional. A resposta a este desafio, a maltiplos

niveis, engloba diferentes momentos de intervengdo dos agentes interessados no longo e

122 Em Portugal, as experiéncias dos Contratos de Desenvolvimento Habitacional, sdo uma prova
disso mesmo, manifestando o desinteresse das empresas por este sector do mercado, ainda que, sobretudo
a partir da implementacdo do PER, a participacdo das empresas, via CDH, se tem demonstrado mais
activa, ultrapassando a promoc¢do cooperativa com financiamento do INH (na segunda parte do trabalho

teremos oportunidade de desenvolver mais esta questdo).



descontinuo processo de programar, conceber, construir e habitar, em circunstincias
mais ou menos favordveis a intervencdo pessoal num produto-casa cada vez mais
estandardizado e industrializado.

O processo de uso do espaco habitacional inicia-se nas condi¢des que definem o
estatuto do residente face ao seu alojamento - proprietdrio, locatdrio privado ou social,
cooperante - de acordo com o seu nivel de solvéncia. O seu uso e producdo podem
exprimir-se a vdrios niveis, como: a escolha do local (centro/periferia, bairro
antigo/bairro novo); do projecto - tipo de casa (antiga/nova, individual/colectiva,
pronta/inacabada/evolutiva) e da relagdo entre o cliente potencial e os promotores ou
construtores (passiva/activa, individual/colectiva, consumidor/auto construtor) ou ainda,
face ao promotor institucional (auto promotor/cliente, individuo isolado/associacio/
delegacio).

O consumo do espaco habitacional pelos utilizadores pode também tomar vérias
formas, derivadas da capacidade de escolha das vérias hip6teses que dispde o mercado,
tendo em conta: a localizagdo, o tipo, a dimensdo, a qualidade e o preco da casa, o tipo
de promocdo (individual, empresarial, cooperativa, social) e a forma de ocupacio
(arrendamento, ocupacdo prépria, auto promocgao, legal ou clandestina).

Este conjunto de caracteristicas € atravessado por um processo que é sobretudo
cultural, num contexto de fragmentacdo de modelos e de conflitualidade de papéis ao
nivel das instituicdes, dos arquitectos e utilizadores. Estes tltimos sdo, muitas vezes,
considerados como "objectos" e ndo como sujeitos. Cada vez mais existe uma
sofisticacdo ao nivel dos decisores (promotores, projectistas e construtores), patente
numa diversidade de modelos construtivos, enquanto que o utilizador é expropriado do
seu direito de participagdo no processo de promogdo-constru¢do!23, sendo-lhe confinado,
apenas, o papel de decorador do interior e de adaptacdo/apropriacdo do alojamento.

A preocupagdo com a apropriagdo/satisfacdo do alojamento tem sido quase sempre
descurada pelas l6gicas do mercado e pelas politicas habitacionais, que reduzem a
habitacdo a mera satisfacio de uma necessidade priméria e cujos modelos construidos
tém gerado, muitas vezes, significativas disfun¢des. Na verdade, quando o alojamento
entra, como na nossa sociedade, na esfera da producdo, torna-se uma mercadoria, cujos
modelos reflectem cada vez menos os modelos culturais (particularmente as aspiragdes
das populacdes) e cada vez mais os imperativos dessa producio.

Em Portugal, na histéria recente da oferta de alojamento pelo Estado, o problema
da participagdo dos utilizadores na promocao/concep¢do do alojamento esteve presente
em vdrias experiéncias, mais ou menos originais, com maior ou menor sucesso, mas que

procuraram que os consumidores fossem considerados como actores. Entre os mais

123 Saliente-se, contudo, algumas excepcdes, como € o caso da autopromogdo legal e clandestina,

0 SAAL e os empreendimentos cooperativos.



emblematicos, ap6s o 25 de Abril, salientam-se o Servico Ambulatério de Apoio Local
(SAAL), que teve uma vida efémera mas que originou experiéncias positivas, muitas
delas continuadas pelas cooperativas de habitacdo, ou ainda, o caso da operagdo de
renovagdo da drea Barredo-Ribeira na cidade do Porto, cujo projecto tem contado com a
participagdo e acompanhamento das populacdes envolvidas.

O facto da habitagdo ser, ao mesmo tempo, um produto e um meio de consumo
social, cria vdrias contradi¢gdes ao nivel das estratégias dos agentes envolvidos na
produg@o e consumo da habitacdo, o que leva ao aparecimento de uma crise do sector,
materializada numa oferta que ndo satisfaz a procura potencial, quer em termos de
quantidade, quer de precos, quer, cada vez mais, em termos de qualidade e de novos
modelos que respondam as novas exigéncias dos consumidores, a novos modos de vida,
a uma maior mobilidade profissional e as altera¢des familiares.

No caso portugués, as necessidades habitacionais, especialmente nos grandes
centros urbanos, cresceram mais rapidamente do que a produgdo, consequéncia da
concentracdo espacial da populacdo e niveis de solvéncia/insolvéncia desta. Surge,
assim, uma base para o desenvolvimento da crise habitacional que foi, de certo modo,
aliviada, como ja tivemos oportunidade de o demonstrar em outro trabalho!24, pelo
mercado de construcdo clandestina, apesar dos problemas urbanisticos que desencadeou.

Um primeiro aspecto a realcar € o reconhecimento de que o problema habitacional
das areas em desenvolvimento é, ndo s6, um problema de escassez, como também de
desadaptacdo da oferta, sendo os casos mais criticos, o das dreas metropolitanas e o dos
distritos do litoral, mais densamente povoados, sendo manifesta a importancia que deve
ser conferida ao incremento da producio de habitagcdes e sua adaptagdo as necessidades
da procura. Para a oferta, a estratégia primordial €, principalmente, a obtengdo de lucro,
logo, viabilizagdo dos investimentos, obedecendo a imperativos de rendibilidade
capitalista. Para a procura, a habitagdo constitui, ndo s, uma necessidade bésica a qual
ndo pode fugir, logo, uma parte significativa dos seus rendimentos destina-se a satisfazer
essa necessidade, como também um local onde ocorrem praticas diversificadas:
funcionais, culturais, simbdlicas, afectivas, etc, sendo, portanto, o alojamento, um
espaco essencial a estruturacdo da vida quotidiana.

Na verdade, apesar dos esforcos ja realizados, particularmente pelo Estado, a partir
de meados dos anos 70, limitados, em parte, por uma conjuntura econdmica nem sempre
favordvel a uma intervencio mais activa no mercado habitacional, continuam a verificar-
se, nas areas urbanas, a escassez da oferta de alojamentos, acompanhada também de uma

deterioracé@o qualitativa dos alojamentos mais antigos!2> e falta de espagos publicos, nos

124 MATOS, Fitima Loureiro de - A construgdo clandestina em Vila Nova de Gaia, ....op. , cit.
125 Veja-se, por exemplo, o nimero crescente de prédios que tém caido em Lisboa, ou até mesmo

no Porto, ou que foram desocupados por ameaga de ruina.



empreendimentos mais recentes, com graves repercussdes na qualidade de vida das
familias. Por outro lado, é sabido que cerca de 85 % da producgdo de habitacdo é da
responsabilidade da iniciativa privada e lan¢ada no mercado a precos especulativos,
tornando-a inacessivel a um ndmero significativo de familias necessitadas de casas. Dai
que o problema se ndo limite a simples escassez da oferta, para se situar, talvez com
maior relevancia, no dominio da adaptacdo da oferta as caracteristicas da procura,
nomeadamente, em termos de rendimento e qualidade, ndo s6 das constru¢des, mas
sobretudo, dos espacos envolventes.

A forte concorréncia de outras actividades econdmicas, particularmente a expansao
do comércio e servigos nos centros urbanos e a expansao do mercado de obras publicas,
contribuiu, também, para o aumento dos pre¢os da habitacdo!26, particularmente nas
areas urbanas, o qual nio foi acompanhado pelo correspondente aumento dos saldrios e
dos rendimentos.

Um facto comprovativo dos efeitos dos altos precos das habitacdes novas no
comportamento do mercado habitacional, é o do aumento significativo da compra de
casas usadas (geralmente mais baratas) estimando-se que, em cada ano, se vendem cerca
de 150 mil casas usadas em Portugal e, em média, o prazo para encontrar comprador
para este tipo de alojamentos € de cerca de um més!27.

Refira-se ainda como factores penalizadores dos precos da habitagdo, as complexas
e morosas formalidades juridico-administrativas e os elevados encargos fiscais que
recaem sobre os construtores e utentes, "verifica-se que, em termos médios, 15% a 20%
do fluxos fiscais gerados por um edificio, sdo relativos ao periodo preparatério da
construcdo; 45% a 55% resultam da fase de construcdo propriamente dita; e 20% a 25%
sdo receitas fiscais geradas no momento da compra/venda e sobre os actos burocraticos
com ela relacionados"128. A simples referéncia as vdrias fases que englobam o intrincado
processo burocrdtico que envolve a compra do terreno, constru¢do e licenciamento e
venda do alojamento, dao uma ideia do peso do apelidado "imposto burocritico" que

incide sobre a habitacdo (quadro 4).

126 Em 1991, os precos médios de venda de habitagdo nas Areas Metropolitanas de Lisboa e Porto
sofreram acréscimos, respectivamente de 27% e 12%, in PORTUGAL. Ministério das Obras Publicas
Transportes e Comunicacdes, Gabinete de Estudos e Planeamento - Evolugcdo Recente dos Sectores da
Construgdo e Habitagdo. Estudos de Conjuntura, 1/92 ( Margo de 1992), p.4.

127 valores referidos por ANDRADE, Victor S. - Um investimento seguro. Jornal Expresso.
Lisboa (19 de Outubro de 1996).

128 CORREIA, Anténio G. - Habitacdo e Politica Fiscal. Lisboa: Encontro Nacional da

Habitac¢do, Documentos Anexos, p.8.



Num processo de financiamento a constru¢io perdem-se, entre a data da entrada do
pedido e a da escritura, cerca de 6 a 8 meses, em média. Num processo de empréstimo
individual de habitacdo perdem-se, geralmente, entre 7 a 10 meses!29.

Outro processo burocritico com forte incidéncia fiscal que penaliza fortemente as
empresas de construcio e, obviamente, os precos das casas, é o da obtencdo dos alvards
que as empresas necessitam ter para poderem trabalhar.

Para além do tempo que todo este processo demora, com repercussdes no ritmo de
execucdo das obras, operacdo de comercializagdo, ocupagdo dos fogos e consequente
custo, sdo também de realcar os encargos fiscais que recaem sobre os construtores,
trabalhadores e compradores (quadro 5).

A iniciativa privada tem sido capaz de mobilizar, muitas vezes com o auxilio do
sector publico, importantes meios de financiamento destinados ao investimento na
construcdo de alojamentos. Orientada normalmente, por intencdes lucrativas, incorre em
trés vicios que afectam a validade dos resultados da sua ac¢do e que é indispensavel
minorar para se conseguir, ndo s, eliminar o défice existente, como também
proporcionar uma maior mobilidade habitacional e novos modelos que respondam as
alteragdes econdmicas e sociais da procura. Esses vicios sdo:

- a especulacdo com o valor dos terrenos, que como ji explicitamos atras, eleva
demasiado o custo dos alojamentos, fomenta as demolicdes e conduz a distor¢des no
melhor aproveitamento do solo;

- a preferéncia por construgdes de gama média-alta e para residéncia secundaria,
susceptiveis de permitir uma mais alta remuneracio dos capitais aplicados, mas que
desperdigam recursos necessdrios a criagdo de habitagdes de valores moderados;

- a multiplicidade e descoordenacdo de iniciativas, responsdveis, ndo apenas, por
solugdes urbanisticas menos racionais, pela caréncia de equipamentos, de infra-
estruturas e de espaco publico (arruamentos, parqueamento, dreas verdes, etc.), mas
também, pelos escassos progressos que se tém registado na eficiéncia da inddstria de
construcdo e na normalizacdo de processos e de materiais. Refira-se, particularmente, a
falta de mdo-de-obra especializada para certas fases do processo de construgio e ao nivel

da fiscalizag@o das obras.

129 CORREIA, Anténio G., idem, ib, p.27.



Quadro 4 - Principais fases do processo de promogao, construgdo e venda de

alojamento
Processo construtivo Requerimentos, Licengas e Taxas Escrituras/Registos Vistorias
Compra do terreno | pagamento de Sisa de aquisi¢do
registo nas financas de hipoteca
registo na Conserv. Predial
Proj. de loteamento | Requerimento de aprovacio Registo do
do loteamento loteamento na
Aprovacio do Loteamento Conservatdria
Alvaré de Loteamento
Proj. de constru¢do | Requerimento para aprovacgio do
projecto
Aprovacgio do projecto
Licenga da Delegagdo de Sadde
Licenga de Construcio Obtengdo do n° de contribuin-
Licenga de habitabilidade te do prédio Pré-
Ligacdo rede de dgua Registo de hipoteca do prédio | vistorias
Ligacdo rede de esgotos Registo de hipoteca do prédio | e
Escritura de prop. horizontal | vistorias
Ligacdo rede de gaz Registo de prop. horizontal diversas

Registo da escritura de prop.
horizontal nas finangas e
na conservatoria predial

Ligacdo rede eléctrica
Ligacdo rede telefonica

Venda Marcagio da escritura
certiddes prov. da conserva-
toria e das financas
Pagamento de Sisa
Escritura de Compra e venda
Registo nas Financas e
Conservatoria Predial
Escritura de empréstimo
Registo provisério

da hipoteca

Registo da hipoteca

Pedido de Empréstimo

Fonte: Adaptado de CORREIA, Anténio G. - Habitagdo e Politica Fiscal. Lisboa: Encontro

Nacional da Habita¢do, Documentos Anexos, p.25.

Quadro 5 - Principais Impostos que recaem sobre a habitagio

(percentagem do preco)

Principais Impostos Habitacdo "Média/Alta" | Habitacdo Média | Habitagdo Social
Seg. Social 3,3% 4,7% 5,1%
IVA 7,9% 9,6% 9,0%
Imp. Burocritico 7.5% 6.5% 5,6%
Sisa 12,2% 9.1% 2,8%
Imp. sobre Crédito 7.3% 7,9% 4,5%
Outros 7,0% 5,4% 4,5%

Fonte: Adaptado de CORREIA, Anténio G. - Habitacdo e Politica Fiscal. Lisboa: Encontro

Nacional da Habita¢do, Documentos Anexos, Anexo 5.3.



A mais enérgica intervengdo do sector publico neste dominio, quer para suprir a
caréncia de alojamentos de caracter social, quer para imprimir uma nova orientacio aos
investimentos privados favorecendo solucdes uteis para as familias e para as diferentes
areas espaciais, depara, porém, com alguns entraves, ndo s6 ao nivel financeiro, como
também os decorrentes das caracteristicas estruturais do sector da construcio civil, como
ainda, a falta de uma politica global de habita¢do!30, hd muito reclamada pelos
intervenientes no sector.

Se é um facto que a producdo habitacional tem vindo a aumentar, sobretudo a
partir de 1988 (fig. 6), este aumento, contudo, foi idéntico ao ocorrido nos anos 70, se
considerarmos a construcdo ilegal ndo registada nas estatisticas, mas revelada pelos
dados do recenseamento de 1981 (entre 1970 e 1981 foram construidos ilegalmente
cerca de 230 000 fogos, ou seja, uma média de 21 000 fogos/ano). Refira-se ainda que,
os numeros contidos nas estatisticas da constru¢do e habitacdo, incluem também as
residéncias secunddrias as quais, aumentaram, significativamente, nos anos 80, como
nos revela os dados do recenseamento de 1991 (um acréscimo da ordem dos 107% para
o Continente, 115% para a Regido Norte e 251% para a A.M.P.). Um novo tipo de
procura habitacional que a politica habitacional e o sector da constru¢do ndo podem
esquecer.

Analisando os dados da fig. 6, constata-se uma grande irregularidade da producdo
habitacional, com saltos bruscos que acompanham, de certa forma, as crises ciclicas da
indudstria de construcdo (1960/63, 1968/70, 1974/75, 1982/85 e 1991/92), as quais se
traduzem, geralmente, pela faléncia de grande nimero de empresas, seguida de uma

concentragdo empresarial!3!, com integra¢do horizontal de fungdes. Nos anos 80 essa

130 Refira-se, a este propésito, que o sector da habitagdo tem sido esquecido pelos sucessivos
Governos que tém privilegiado, particularmente, o sector das Obras Publicas, aproveitando os recursos
disponibilizados pelos Fundos Estruturais Comunitarios. Uma aposta, alids, meritdria, dado o seu atraso
nesta drea relativamente aos restantes parceiros europeus e fundamental para o desenvolvimento e
modernizacdo do pais. Contudo, perante o dinamismo econémico do pais e a consolidacdo do Estado
Democrético, parece estarem hoje criadas condi¢cdes que permitam que a habitagdo seja encarada como
um sector prioritario das politicas nacionais.

131 Refira-se, contudo, que a maioria das grandes empresas nacionais de constru¢iio possuem,
ainda, um forte cardcter familiar, como sdo os casos da Somague, propriedade da Familia Vaz Guedes; a
Soares da Costa, fundada por Jodo Soares da Costa, sendo actualmente seu presidente o seu filho
Laurindo Costa; a Teixeira Duarte; a Engil, fundada por Fernando Valadas Fernandes, cujo presidente é o
seu sobrinho Fernando Lima, apesar de actualmente ser controlada pela Mota & Companhia; A Mota &
Companhia, fundada por Manuel Anténio Mota, sendo actualmente seu presidente o seu filho,

controlando a familia Mota 90% do capital da empresa; a Edifer, das familias Pires Coelho, Pires



integracdo de funcdes foi significativa, aumentando a dimensdo das maiores empresas,
com participagdo directa ou indirecta de capitais estrangeiros e criacdo de "holdings",

englobando diversas actividades a montante e a jusante da construgio!32.
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Fonte: INE, Estatisticas da Construc@o e da Habitacao

Fig. 6 - Fogos concluidos no Continente (s construcdo licenciada)

Esta reestruturagdo do sector da construcio deveu-se, num primeiro momento apds
os anos 60, a entrada do capital financeiro no sector, quer directamente pela participacdo
dos bancos nas empresas, quer indirectamente pela concessao de crédito. Reestruturacio
que foi acompanhada pelo aumento do tamanho dos empreendimentos habitacionais,
quer publicos, quer privados, o que veio reduzir a competitividade entre as empresas,

uma vez que a construcao desses empreendimentos foi, formalmente, limitada a algumas

Fernandes e Cerejo dos Santos, sendo os seus administradores cinco irmios; A .Silva & Silva;, A
Construtora do Tamega, pertencente a familia Fonseca e familia Mota (Mota & Companhia).

1320 Grupo Gestifer, detentor da empresa Edifer, por exemplo, possui 23 empresas a montante e
a jusante da construcdo (Tecnasol FGE- fundagdes e geotecnia; Edimetal - metalomecanica; Carpinfer -
carpintarias; imobilidrio - Imobilidria Edifer; manutencdo - Edimecdnica; Servigos domicilidrios -
Habitdgua, etc); A Somague, por exemplo, detém investimentos na drea dos transportes, no sector do

ambiente e recolha de lixos.



grandes construtoras, as Unicas que tinham capacidade financeira e técnica de resposta
em face dos padrdes a construir.

Esses grandes grupos imobilidrios vao-se preocupar, preferencialmente, com a
renovacdo e densificacdio do interior do tecido urbano (construindo, sobretudo,
escritorios e espagcos comerciais), a construgdo nas dreas periféricas mais préximas dos
centros urbanos (servidas por infra-estruturas entio construidas, onde realizaram grandes
conjuntos habitacionais quer privados - em regime de co-propriedade horizontal para
arrendamento e/ou para venda, destinados principalmente as classes médias e altas - quer
publicos - com o apoio do Estado, através do Fundo de Fomento da Habitacdo) e a
construgdo em 4dreas de turismo.

Esta primeira mudanca estrutural ocorre num periodo de aumento da inflagdo, o
que concorre para reforcar o afastamento e marginalizagdo das pequenas e médias
empresas, sendo estas remetidas para lotes isolados, quer do interior, quer da periferia do
tecido urbano e para dreas "artificialmente" desvalorizadas desta periferia, onde vio
desencadear os loteamentos clandestinos ou processos de autoconstrucdo legal para
ocupagdo pelo proprio, ou ainda, construgdo de pequenos empreendimentos para
arrendamento ou venda, trabalhos de reparagdo e de subempreitada para as grandes
empresas.

Num segundo momento, apds a adesdo de Portugal a Unido Europeia, foram
canalizados para este sector, particularmente para as Obras Publicas, recursos
financeiros significativos, originando uma grande expansdo e maior concentra¢do das
empresas de maior dimensdo, uma maior diversificacdo das suas actividades e uma
crescente internacionalizagdo, quer de capitais (estando alids a maioria das grandes
empresas cotadas na bolsa de valores), quer de obras (ndo s6 na Europa, como também,
particularmente, nas antigas colénias portuguesas de Africa).

Refira-se ainda que, nos anos 90, com a expansdo do imobilidrio de escritdrios e
comercial, vdrias empresas da d4rea industrial comecaram a diversificar as suas
actividades para este sector, como € o caso da SONAE (que possui uma empresa de

promogao imobilidria - a SONAE Imobilidria e uma empresa de construcdo - a Contacto)

e do Grupo Amorim (que possui a Amorim Imobilidria) que estdo também a investir no
sector habitacional, particularmente em alojamentos da gama média-alta, como € o caso
dos Edificios S. Jodo Bosco, Arrabida Place e Quinta das Luzes (ambos condominios

fechados) promovidos pelo Grupo Amorim, no Porto, Vila Nova de Gaia e Gondomar,

ou ainda, a constru¢do de dois empreendimentos habitacionais pela SONAE, um junto
ao Norte-Shopping, na freguesia da Senhora da Hora, em Matosinhos e outro o "Douro
Foz", junto a ponte da Arrabida, no Porto.

As alteracOes estruturais dos mercados de construgdo europeus, decorrentes quer
do aprofundamento do mercado tnico e da sua futura expansdo a alguns dos paises do

norte e leste europeu, quer da concretizacdo da Unido Econémica e Monetdria, levaram



as empresas europeias a tomada de medidas de uma maior adaptagdo, nomeadamente,
uma maior especializacdo das pequenas e médias empresas, activas ao nivel regional e
local e uma maior diversificagdo das grandes empresas que deverdo alargar a sua
expansdo aos mercados externos.

Crescimento, diversificacdo e internacionalizagdo sdo as principais estratégias
assumidas pelas grandes empresas nacionais, alids patente na jungdo de algumas das
grandes empresas nacionais - caso, por exemplo, da Assiconstréi, adquirida pela
Somague em 1997 - na criacdo de consércios entre empresas nacionais € empresas
estrangeiras!33, na participacdo de empresas estrangeiras em empresas nacionais, ou
ainda, na cria¢do de "joint-ventures", entre empresas nacionais e/ ou estrangeiras!34.

As grandes empresas de construgdo t€m diversificado as suas actividades,
nomeadamente ao nivel da promocdo, criando as suas préprias estruturas ou
participando em sociedades imobilidrias possuidoras de grande "know-how", neste
campo.

As operagdes de financiamento constituem um problema crucial para a expansio
do sector da construgdo. O aumento e diversificacdo das necessidades de financiamento
no mercado da constru¢do e a competicdo crescente entre as institui¢des financeiras,
ocorrida nestes ultimos anos, favoreceram a evolugdo de uma gama diversificada de
instrumentos de financiamento disponiveis no mercado. Este processo €, sobretudo,
caracterizado por uma diversificacdo das formas de financiamento, adaptando-se as
caracteristicas distintas dos diferentes segmentos da procura. Ao lado dos instrumentos
tradicionais, surgem novos mecanismos de financiamento, como é o caso, por exemplo,
dos fundos e sociedades imobilidrias, a criagio de um Banco Nacional de Crédito
especializado no crédito a habitacdo, as contas poupanca-habitacio e o "leasing"
imobilidrio.

Outro negécio a que muitas destas grandes empresas estdo também a aderir € o
das concessOes (abastecimento de dgua, saneamento, recolha e tratamento de lixos,
auto-estradas, etc), estratégia, alids, adoptada também pelas grandes empresas de
constru¢do europeias!3> | ou ainda, outras formas de associagio com o Estado e
autarquias, sobretudo, para a realizacdo de grandes projectos urbanisticos com vista a
reabilitacdo de certos espagos degradados, veja-se, por exemplo, o caso da EXPO-98 de
Lisboa.

133 por exemplo, em 1999 o Grupo Somague aliou-se aos espanhéis da Sacyr.

134 Em inicio do ano 2000 a Teixeira e Duarte ¢ a Soares da Costa aliaram-se para concorrerem a
grandes projectos urbanisticos, principalmente, no sector das obras publicas.

135 Ver, nomeadamente, CAMPGNAC, Elisabeth (dir.) - Les Grands Groupes de la Construction:
de nouveaux acteurs urbains?. Paris: L' Harmattan, col. Villes et Enterprises, Plan Construction et

Architecture, 1992.



Um outro aspecto a considerar, com fortes implicacdes na reestruturagdo do sector
da construcdo civil, € o facto de este sector ndo ter sido incluido no PEDIP (Plano
Especifico para o Desenvolvimento da Industria Portuguesa), situacdo que muito tem
penalizado a sua modernizagdo e melhoria da sua produtividade, particularmente para as
pequenas e médias empresas. Esta situacdo tem sido fortemente criticada pelas
associagcdes empresarias do sector.

Apesar desta reestruturacio geral do sector da construgdo, continua-se a verificar
um predominio das pequenas unidades empresarias!36 (com menos de 10 trabalhadores -
fig. 7) cuja capacidade produtiva se limita a constru¢do de moradias unifamiliares e
edificios plurifamiliares isolados, geralmente promovidos por iniciativa das familias,
sendo poucas as empresas com capacidade para realizar empreendimentos habitacionais
de média e grande dimensdo. Quanto a produgdo pelo Estado e pelas cooperativas, o seu
peso € insignificante, ndo obstante o crescimento registado pelas cooperativas, sobretudo
a partir de 1987 (fig.8), o que, sem duvida, demonstra a falta de investimentos em
habitacgdo social, contribuindo, assim, para o aumento do défice e expansdo de formas de
construcdo ilegal e precarias (caso das barracas).

Antes de 1974, a promog¢ao publica ndo ultrapassou, em média, 8%, ainda que se
tenha verificado um aumento dessa participagdo entre os anos 70 e 73 (cerca de 11%),
devido a uma maior interven¢do do Estado!37, a partir de 1969, com a cria¢do do Fundo
de Fomento da Habitacdo e dos Planos Integrados, que se destinaram as dreas de maior
expansdo demografica (caso da A.M.L. e A.M.P.), correspondendo a grandes
empreendimentos com mais de 1000 alojamentos, concebidos para responder as
necessidades de alojamento da mao-de-obra industrial mas cuja promog¢do nado foi

suficiente para suprimir o défice existente.

136 Refira-se que o sector da construgdo civil é o maior empregador industrial europeu (cerca de
10 milhdes de trabalhadores) integrando um universo de 1,9 milhdes de empresas, das quais 90% sdo
PMEs (Pequenas e Médias), com um nimero de trabalhadores inferior a 20 (dados da FIEC-Federagao da
Inddustria Europeia de Construgao, relativos a 1997).

137 A promogio feita pelo Estado Novo, correspondeu a vérios programas, destacando-se, as casas
econdémicas (1933); as casas desmontdveis (1938) e as habitacdes de renda econdémica (1945,1959,
saliente-se os bairros camardrios de Lisboa e Porto). Ver, nomeadamente, GONCALVES, Fernando - A
Mitologia da Habitagdo Social - o caso Portugués. Cidade Campo- Cadernos de Habitacdo e Territério.
Lisboa, n° 1 (1976), p. 21-83; GROS, Marrielle C. - O Alojamento Social sob o Fascismo. Porto:
Afrontamento, 1982; CARDOSO, Abilio - State Intervention in Housing in Portugal 1960-1980.

Reading: School of Planning Studies, 1983, Tese de Doutoramento; FERREIRA, Anténio Fonseca - Por
uma Nova Politica de Habitagdo. e SILVA, Carlos Nunes - Politica Urbana em Lisboa, 1926-1974.

Lisboa: Livros Horizonte, 1994.
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Apds uma quebra, entre 1974 -76, a partir de 1977, verifica-se um refor¢o da taxa
de participagdo da promocdo publica e apoiada, mantendo uma taxa regular até atingir
um maximo, em 1984 (17,7%), na sequéncia dos programas que, entretanto, tinham sido
criados, como o SAALI!38, os Contratos de Desenvolvimento Habitacional (D.L. 663/74)
e os empréstimos as Camaras Municipais e as Cooperativas de Habitacdo para a
construcdo de alojamentos de custos controlados.

Saliente-se que o grande surto de constitui¢do de cooperativas ocorre entre 0s anos
de 1976-78, sobretudo nas areas metropolitanas de Lisboa e Porto e no distrito de
Setibal. Em 1978 existiam 162 cooperativas activas, entre 1979-82 di-se uma
estabilizacdo do nimero de cooperativas, cerca de 170, a partir de 1983, criam-se novas
cooperativas, mas apds 1991, acentua-se a sua quebra e, em 1996, o seu nimero € de
578, encontrando-se activas 399139, Esta evolugdo deve-se, essencialmente, as oscilagdes
dos apoios institucionais ao programa habitacional das cooperativas (fig. 9).

A partir de 1985, verifica-se uma abrupta reducdo da promogéo publica, a qual
cafu para os niveis da década de 60 na sequéncia das restricdes impostas pelo FMI,
extingdo do FFH, reducdo dos apoios financeiros a promog¢do de custos controlados e
criacdo do INH (Instituto Nacional de Habitag¢do), cuja actividade tem sido bastante
limitada e inferior a producdo do FFH no periodo de 1975-81. Este periodo foi ainda
marcado por uma intensa actividade das cooperativas, decorrente, em parte, dos
financiamentos aprovados no periodo 1979-82.

Segundo o inquérito realizado pelo INSCOOP em 1996, até 1990, 77% dos fogos
construidos pelas cooperativas tiveram financiamento bonificado. No periodo 1990-96,
somente 58% tiveram apoio publico. As dificuldades de financiamento impostas pelo
INH, sobretudo as limitagdes quanto a dimensdo das habitacdes, precos de construcdo e
vendal49, o ndo financiamento de garagens, arranjos exteriores dos empreendimentos e
equipamentos sociais e comerciais!4l, levou muitas cooperativas a procurar na banca
privada uma alternativa de financiamento, facilitado pelo abaixamento progressivo das

taxas de juro e maior concorréncia entre as instituicdes financeiras.

138 Refira-se contudo que este programa foi extinto em 1976, mas as construgdes por ele
promovidas prolongaram-se ainda por alguns anos.

139 Inquérito promovido pelo INSCOOP (Instituto Anténio Sérgio do Sector Cooperativo), em
1996, em colaboragdo com a FENACHE (Federacio Nacional das Cooperativas de Habitagdo
Econdmica).

140 Refira-se que a Portaria 500/97, promoveu uma actualizacdo dos parametros das dreas e dos
custos financidveis pelo Estado.

141 Situacdo que foi alterada, recentemente, pela Portaria 371/97, que passa a contemplar

financiamentos para estes fins.
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Fig. 9 - Evolugdo das cooperativas (activas e inactivas), a nivel Nacional
entre 1974 e 1996

Esta evolucdo das condi¢des de financiamento, as dificuldades na obtencao de
terrenos e de acesso ao crédito por parte das familias de menor rendimento, traduziu-se
numa clara mudanga dos estratos socioecondémicos que beneficiam da promocgdo
cooperativa.

Constituidas, na década de 70, com base nas populacdes operdrias, da
administracdo publica e dos servicos, a populagdo cooperativa deslocou-se,
progressivamente, para os estratos socioecondémicos médio e médio alto - funcionalismo
superior, profissdes liberais, quadros médios e superiores - afastando-se das ideias
socializantes que animaram os seus fundadores, sendo esta uma reestruturacdo imposta
pelas condigdes estruturais do mercado. Foi necessdrio mudar para poder sobreviver.
Contudo, o espirito cooperativo ¢ ainda muito forte, patente, alids, ao nivel da promocgao
e gestdo dos projectos em que os cooperadores tém um papel muito activo e
participativo, demonstrando uma grande satisfagc@o relativamente aos empreendimentos
construidos.

No que se refere a capacidade promocional, os dados existentes apontam para uma
clara progressdo da producdo anual de habitacdo pelas cooperativas. O maximo anual de
produgdo foi atingido em 1993, com 8 723 fogos.

A participag@o da promocgdo cooperativa na producio nacional tem aumentado ao
longo dos anos, ultrapassando ja os 12% (quadro 6) e representando cerca de 50% do
total de fogos construidos a custos controlados. Contudo, este acréscimo de fogos
construidos tem sido feito a custa da "promocado livre", ou seja, sem ser a custos

controlados, como os dados do quadro 7 comprovam. Como os valores destes dois



quadros o demonstram, as cooperativas de habitacdo apresentam uma grande vitalidade,
conseguindo ultrapassar as dificuldades que o sector tem vindo a sofrer, gracas a uma
adequada gestdo e ao grande empenho dos seus dirigentes. Muitas destas cooperativas
conseguiram criar uma "imagem de marca" junto das populacdes locais, o que, alids, é
comprovado pelo grande nimero de sécios que conseguem cativar e pelos prémios

obtidos com os seus projectos, atribuidos pelo INH.

Quadro 6 - Participacio das Cooperativas na produgdo nacional de habitacdo

Periodo Média Total Média Cooperativas % Cooperativas
(fogos/ano) (fogos/ano)

1976-79 33932 800 24

1980-84 39242 2842 72

1985-89 43197 4632 10,8

1990-95 61 864 7517 12,2

Fonte: FERREIRA, Anténio Fonseca - 20 anos de Cooperativismo Habitacional. Férum
Nacional de Cooperativas de Habitacdo, Alverca (18 e 19 de Abril de 1997), p.8.

Quadro 7 - Fogos construidos pelas cooperativas (1976-95)

CHE's Outras Total
1976-1989 (n° de fogos) 30 624 9567 40 191
financiados pelo FFH/ INH 31870
1990 (n° de fogos) 3643 2575 6218
financiados pelo INH 4633
1991 (n° de fogos) 5194 1429 6623
financiados pelo INH 2970
1992 (n° de fogos) 5100 3031 8131
financiados pelo INH 1838
1993 (n° de fogos) 4700 4023 8723
financiados pelo INH 2159
1994 (n° de fogos) 4 000 3655 7 655
financiados pelo INH 1234
1995 (n° de fogos) 3500 4250 7750
financiados pelo INH 1317

Fonte: FFH, INH e FERREIRA, Anténio Fonseca - 20 anos de Cooperativismo Habitacional.
Férum Nacional de Cooperativas de Habitacdo, anexos - quadro 1.

Este dinamismo comprova que o cooperativismo tem potencialidades e
caracteristicas que o vocacionam para um papel fundamental numa politica de habitacio
dindmica e inovadora, sendo parceiros fundamentais para proporcionar o acesso a uma

habitacdo com qualidade e a precos vantajosos a estratos populacionais de menores



rendimentos!42, sobretudo se dispuserem dos indispensdveis (e vidveis) apoios
institucionais.

Na verdade, as cooperativas dispdem de quadros experientes na promogao
habitacional; ttm um bom relacionamento com os municipios; possuem um potencial de
poupanca-habitagdo importante € o processo de promogdo cooperativo garante uma
melhor adequagdo dos alojamentos as necessidades das familias. Outro aspecto a
salientar é o facto da cooperativa permitir uma adequada gestdo do seu parque
habitacional e dos espagos exteriores, factores decisivos para a manutencio dos fogos e
de satisfa¢do habitacional.

Numa altura em que tanto se fala da qualidade do espago construido, apontando-se
0s aspectos negativos, sobretudo das novas dreas predominantemente residenciais das
periferias urbanas, ndo podemos deixar de salientar a qualidade urbana de alguns
conjuntos residenciais, promovidos pelas cooperativas, onde se conseguiu um equilibrio
entre o espaco residencial (com uma qualidade arquitectonica assinaldvel), a implantacdo
de equipamentos de lazer e de algumas actividades econdmicas.

Teremos oportunidade de na segunda parte deste trabalho analisar o papel
desempenhado pelas cooperativas de habitagcdo no mercado habitacional do Grande
Porto, salientando, desde j4, a sua concentragcdo espacial em alguns municipios e as
vantagens significativas, em termos da relacdo preco-qualidade, que os
empreendimentos cooperativos apresentam relativamente a promocgdo feita pelas
empresas de construgao.

O facto da habitagdo ndo ser elegivel em termos de financiamentos comunitarios,
constitui, também, um factor limitativo em termos de uma maior intervencdo do Estado
neste sector, uma vez que os investimentos comunitdrios canalizados para outros
sectores da economia, nomeadamente infra-estruturas e vias de comunicacio, obrigam a
uma participacio nacional, através das verbas do Orcamento de Estado. Esta situacio,
aliada as restricdes orcamentais necessdrias para que Portugal conseguisse cumprir os
objectivos de entrada no EURO, levou a uma reducdo dos recursos financeiros
mobilizados pelo Estado para os programas habitacionais.

Apds 1993, na sequéncia das criticas a politica habitacional e da avaliacdo do
défice habitacional existente, feita pelo Livro Branco sobre a Politica da Habitacdo, o
Estado lanca o Programa Especial de Realojamento (PER) e o Programa de Construgdes
de Habitacdes Econémicas (PCHE) para as duas Areas Metropolitanas, com vista a
erradicar os bairros de barracas ou outros tipos de habitacdo degradada, prevendo a

construcdo ou aquisicdo de 48 416 fogos.

142 Refira-se que as cooperativas tém demonstrado o seu interesse para revitalizar o mercado de
arrendamento social, para participarem no PER, na reabilitacdo urbana e na construcdo de fogos para

grupos especiais como sejam, pessoas isoladas, jovens estudantes e idosos.



Apesar dos objectivos meritdrios deste programa e do empenho do governo,
patente, alids, na rdpida disponibilizacdo de recursos financeiros, t€ém sido levantados
varios problemas a sua execuc¢do, nomeadamente, falta de terrenos, a rapidez de
execucdo exigida e forma de habitat que podera originar. Atendendo ao nimero de fogos
a produzir e a falta de terrenos disponiveis, o modelo previsivel deverd ser os dos
grandes empreendimentos, ou seja, novos "ghettos" em altura, que, dadas as experiéncias
dos bairros sociais construidos, apds os anos 60, poderdo desencadear problemas sociais
de dificil resolugdo no futurol43. Outra das dividas que tém sido apontadas refere-se a
capacidade de resposta das empresas de construcdo, atendendo ao grande nimero de
obras publicas em execug¢do, sem divida muito mais atraentes para as empresas.

As Céamaras estdo conscientes destes problemas, pelo que tém procurado novas
solugdes de concretizacdo destes realojamentos mais adequadas as caracteristicas
socioecondmicas das familias-alvo, o que, de certo modo, tem contribuido para que a
execucdo dos projectos se venha fazendo a um ritmo mais lento do que o previsto
inicialmente (veja-se os dados do quadro 8). As solucdes encontradas t€ém sido
diversificadas!44 mas procurando, tanto quanto possivel, promover espagos residenciais
de qualidade, que satisfaca as aspiracdes das familias, acompanhando-as, também, no
processo de mudanca.

Com vista a uma melhor insercdo das familias a realojar nos tecidos urbanos e
permitir a estas escolher o local e o alojamento mais adequado ao seu realojamento,
contribuindo, assim, para uma melhor satisfacdo residencial, foi criado, pelo actual
Governo, o PER-Familias (D.L. n° 79/96). Este programa prevé a concessdo de
comparticipacdes e financiamento a fundo perdido, num montante maximo de 50% do
valor do fogo, de acordo com os precos maximos fixados pelo Governo. Destina-se a
apoiar a aquisi¢do ou reabilitagdo de fogos (em qualquer ponto do pais, desde que seja
propriedade da familia e se destine a instalar a sua residéncia permanente) por familias

abrangidas pelo PER.

143 Veja-se, nomeadamente, as conclusdes do debate sobre o PER, realizado pela Revista
Sociedade e Territério em Novembro de 1994, em Lisboa (um resumo das principais conclusdes, foi
publicado no n® 21 de Margo de 1995 desta Revista, p.148-151) e do III Encontro-Reflexdo sobre
Programas de Realojamento, promovido pelo INH, em 26 de Junho de 1997, no Estoril.

144 Nzo nos deteremos aqui na enumeragdo dessas solugdes, pois muitas delas encontram-se ainda
em projecto. Na segunda parte do trabalho referiremos, com mais pormenor, os projectos ja executados e

em fase de execugdo pelas autarquias do Grande Porto.



Quadro 8 - Programa Especial de Realojamento (Dezembro de 1997)

Céamaras Municipais N° de fogos previstos Realizados até 1997
Alcochete 44 17
Almada 2156 418
Amadora 5419 122
Azambuja 80 0
Barreiro 461 164
Cascais 2051 0
Lisboa 11 129 829
Loures 3904 756
Mafra 87 24
Moita 160 72
Montijo 307 212
Oeiras 3165 100
Palmela 61 5
Seixal 635 0
Sesimbra 128 23
Setdbal 1272 145
Sintra 1591 729
Vila Franca de Xira 765 219
Total da AML 33415 3835
Espinho 458 48
Gondomar 1964 1964
Maia 1517 535
Matosinhos 39082 516
Porto 1356 108
Pé6voa de Varzim 470 0
Valongo 629 629
Vila do Conde 909 182
Vila Nova de Gaia 3619 116
Total da AMP 14 904 4098
Total Geral 48 319 7933

Fonte: INH, 1998

No que toca a producdo privada, verifica-se o seu dominio absoluto. Esta producdo
compreende a promocao feita por iniciativa particular e a realizada pelas empresas (ver
fig.8) e apresentam comportamentos distintos e inversos. As empresas t€ém vindo a
aumentar o seu peso percentual a custa da diminuicdo da promocdo feita pelos
particulares, o que traduz, portanto, o desenvolvimento e maior organizagdo do sector
empresarial, se bem que a maioria das empresas sejam, ainda, de cariz artesanal e
familiar.

Relativamente a tipologia da oferta habitacional, existe uma preferéncia pela
residéncia unifamiliar. Contudo, sobretudo a partir dos finais dos anos 60 com a
elevacdo dos niveis de vida, criacdo da propriedade horizontal e do sistema de crédito a
habitacdo prépria, comeca a aumentar a construcdo em altura de edificios
multifamiliares, quer nos centros urbanos, quer na periferia, provocando uma
descentralizacdo crescente da habitagdo, na medida em que os solos sdo, aqui, mais
abundantes e mais baratos.

Grande parte deste crescimento suburbano apoia-se nos nucleos de povoamento

pré-existente que, progressivamente vao sendo "engolidos" pelos edificios novos,



geralmente préximos das vias de comunicagdo existentes, com a qual mantém uma
espécie de ligacdo "umbilical". Surgem por vezes do nada, ocupando terrenos vazios e
constituindo uma urbanizagdo aos saltos, onde os edificios crescem como cogumelos
apresentando, normalmente, uma fraca qualidade estética e ndo se enquadrando, muitas
vezes, no ambiente onde sdo inseridos.

Contudo, no caso da periferia do Porto, a habitacdo unifamiliar é ainda
predominante. Em 1991 os alojamentos localizados em edificios de um sé piso,
correspondiam a quase 50% dos alojamentos ocupados como residéncia habitual. Este
cendrio deve-se, essencialmente, as caracteristicas do seu povoamento e da propriedade,
muito pulverizada, que permite a constru¢do por iniciativa familiar de moradias
promovidas por auto promocdo legal ou clandestina, recorrendo-se, geralmente, a
empresas de construcido de dimenséo reduzida, com frequente contribui¢do de trabalho
familiar ou local, dando origem a um modelo de urbanizacdo difuso, ao longo das
antigas estradas e caminhos rurais, geralmente com falta de equipamentos e espacos
publicos.

A rede de infra-estruturas e o sistema de transportes caracterizam-se por uma
grande fragilidade, ndo conseguindo acompanhar a densificagdo da mancha urbana. No
caso concreto do Grande Porto, o periodo compreendido entre os meados dos anos 60 -
época marcada pela conclusdo de um conjunto de infra-estruturas!4> que abriu uma
frente de urbanizacdo Norte -Sul na sua area poente -, e os finais dos anos 80,
corresponde a uma auséncia de investimentos em infra-estruturas vidrias, que sé
recomec¢a nos meados dos anos 90 com a construcio dos itinerdrios complementares e
principais, auto-estradas, novas pontes e conclusdo da via de cintura interna da cidade do
Porto. Estas infra-estruturas vidrias tém proporcionado novas frentes de urbanizacio,
geralmente associadas a empreendimentos de maior dimensao e mais densos.

Nestes ultimos anos temos assistido a uma difusdo crescente de novos modelos
habitacionais, como é o caso, por exemplo, dos empreendimentos mistos, englobando
habitag¢do, centros comerciais e escritérios e os condominios fechados. Estes dltimos, sdo
empreendimentos da gama média-alta, que combinam um ar de bairro familiar,
sossegado, com um vasto leque de equipamentos de lazer, dreas verdes e com seguranca
privada. Alguns sdo constituidos por moradias e outros por edificios multifamiliares,
com acabamentos luxuosos e projectos sofisticados, geralmente, feitos por arquitectos de
renome, estando localizados em dreas de grande acessibilidade, tanto no interior da
cidade como nos concelhos periféricos.

O mercado habitacional, para além da constru¢do, envolve mecanismos de
encontro da procura e da oferta e agentes diversificados: promotores, gestores de

patriménio imobilidrio, avaliadores, consultores e os mediadores. E, ainda, um mercado

145 Que inclui a ponte da Arrabida e os seus acessos e as Vias Norte e Répida.



em que a formagado dos precos é complexa, incluindo factores externos ao produto, como
€ o caso, da imagem do local, real ou criada, do promotor e do arquitecto que
conceberam o projecto.

Em Portugal, o mercado imobilidrio encontra-se numa fase de organizagdo em que,
cada vez mais, cada fase do processo de promog¢ao-construcio e venda da habitagdo, se
autonomiza, sendo executado por agentes especializados.

Tradicionalmente, o mercado revestia a forma de compra (primeiro de todo o
imé6vel, depois em fracgdes, quando foi criada a propriedade horizontal) ou
arrendamento. A compra podia ser apoiada por empréstimo bancério, situagdo que se
generalizou com a venda por fracgdes, sendo o contrato feito directamente com o
promotor que, normalmente, era também construtor. Com a modernizacio e
reestruturacdo do mercado, dd-se uma crescente especializagdo das vdrias fungdes,
surgindo novos agentes, que muito tém contribuido para uma maior confianga e
melhoria da qualidade do mercado habitacional.

Sintetizando, em termos de oferta habitacional verifica-se:

- um défice em termos quantitativos, sobretudo para certos estratos populacionais,
os insolventes;

- precos dos terrenos e alojamentos elevados, relativamente aos rendimentos da
maioria da populacdo, apesar da crescente descida das taxas de juro e a criacdo de
créditos bonificados, terem vindo a permitir um maior acesso a compra de casas;

- no que toca a organizagdo empresarial do sector, nota-se uma maior organizacio
e duas realidades distintas. As grandes empresas vocacionadas para grandes projectos e
diversificando actividades em dreas complementares a construcdo e as pequenas e
médias empresas activas, ao nivel local e regional, vocacionadas para a
promocao/construcao dispersa, em terrenos intersticiais, mais sensiveis as crises do
sector, mas que parecem dispor de um certo grau de resisténcia e adaptabilidade as
conjunturas, particularmente, através da subcontratacdo e especializacdo em certos
"nichos" de mercado;

- grande peso dos encargos fiscais, tanto para produtores como para compradores,
onerando os pregos finais da habitagao;

- fraca producgdo de habitacdo social e uma maior participagdo das cooperativas
neste sector, demonstrando grande capacidade de adaptagdo as alteragdes do mercado e
inovacdo, nomeadamente ao nivel da qualidade dos projectos;

- crescente descentralizacdo espacial da oferta em direc¢do aos concelhos
periféricos, denotando-se uma fraca qualidade habitacional (na gama média-baixa) ndo
s6 em termos do modelo construtivo mas, particularmente, em termos urbanisticos
(infra-estruturas, arruamentos, equipamentos e espagos publicos);

- peso significativo de habitacdes degradadas e devolutas necessitando de ser

reabilitadas;



- maior diversificagdio dos modelos habitacionais, particularmente da gama
média-alta, cooperativa e, nos dltimos anos, também na habitagdo social, com uma
crescente melhoria qualitativa, quer dos projectos, quer em termos de materiais
utilizados.

O alojamento, ligado, antes de mais, a reprodugdo da forca de trabalho, expressa,
ao mesmo tempo, um valor de troca (mercadoria e reserva de capital) e um valor de uso,
com uma forte dimensao simbdlica a que ndo € estranho o meio social onde se localiza.

A procura de habitacdo € o resultado da relagdo preco rendimento e das condi¢des
existentes em termos de financiamento, particularmente no que toca as taxas de juro. A
compra de casa propria, ao nivel da oferta, permite acelerar a rotagdo do capital investido
na producio, para a procura, representa um grande esforco financeiro, primeiro, porque
implica a mobilizacdo de uma poupanga prévia para pagamento das entradas dos
andares, segundo, pelo aumento da taxa de esfor¢co durante uma parte significativa da
vida activa.

Em termos demogrificos, as décadas de 60 a 80 sdo caracterizadas por seis
revolugdes: demografica (diminuicdo das taxas de natalidade, mortalidade e crescimento
natural e envelhecimento da populacdo); epidemioldgica (diminui¢do da mortalidade
infantil, novas causas de morte - doengas cérebro-vasculares e tumores malignos,
segmentadas por grupos etdrios); familiar (afirmacdo da familia nuclear moderna - um
casal e dois filhos); recomposi¢do social (emergéncia da nova pequena burguesia
urbana); terciarizacdo da populagdo activa e crescente feminizagdo do mercado de
trabalho!46. Quanto aos anos 90, a tendéncia € para comportamentos mais
diversificados. O aumento do nimero de divércios, das unides de facto, casamentos e
nascimentos mais tardios e aumento dos celibatdrios, aparecem como alguns dos
sintomas dessa diversificag@o, alids, ja patente nos restantes paises europeus na década
de 80. Estas alteracdes demograficas vdo-se reflectir ao nivel da procura habitacional,
criando novas necessidades habitacionais que respondam a essas modificacdes socio-

demograficas.

146 Ver, nomeadamente - FERRAO, Jodo - A Demografia Portuguesa. Cadernos do Publico, n° 6

(1996); ARROTEIA, Jorge - Aspectos demogrdficos e sociais da populagcdo portuguesa no periodo
1864-1981: uma andlise regional. Estudos Demograficos. Lisboa: INE, n° 30 (1991), p. 31.39;

CARRILHO, M. J. - O processo de envelhecimento em Portugal : que perspectiva?_Estudos
Demograficos Lisboa: INE, n° 31 (1993), p. 75-98; CONIN, C. CARRILHO, M.J.- Situag¢do
Demogrdfica e Perspectivas de Evolugdo. Portugal, 1960-2000. Lisboa: Instituto de Estudos
Demograficos, caderno 16. 1989; ROSA, Maria Jodo V. - O envelhecimento da Populagdo Portuguesa.
Cadernos do Piblico, n° 3 (1996); NAZARETH, J. M.- Unidade e diversidade da Demografia

Portuguesa no Final do séc. XX. Lisboa: Fundacdo Calouste Gulbenkian, col. Portugal os Proximos 20

anos, Vol. III, 1988.



Em termos de distribui¢do espacial, verifica-se que € nas duas dreas metropolitanas
(Lisboa e Porto) que a procura habitacional tem sido maior, consequéncia directa da
concentracdo espacial das actividades produtivas e tercidrias, que atrairam a populacdo
rural, do crescimento natural e, apés o 25 de Abril, do retorno dos residentes nas
ex-colonias portuguesas. Estas duas dreas sofrem, também, uma profunda reorganizacio
interna durante os anos 60 e 70, marcada pelo declinio demografico das duas cidades e
avanco do processo de suburbaniza¢do (maior crescimento demogréfico dos concelhos
periféricos). Nos anos 80, o crescimento demografico destas duas dreas metropolitanas
passa a fazer-se a custa do crescimento natural, em detrimento do crescimento
migratério, que diminui.

Contudo, se os anos 60 e 70 foram marcados por uma certa bipolarizagdo do pais
litoral, mais povoado e atractivo e interior, despovoado e repulsivo - agravando-se as
condi¢des habitacionais nas cidades litorais e, particularmente, nas dreas metropolitanas,
nos anos 80 e 90 denotam-se ja algumas alteracdes. Algumas cidades médias localizadas
fora das duas 4dreas metropolitanas, incluindo as do interior, intensificam a sua
capacidade atractiva, assim como, a de alguns eixos de penetracdo litoral-interior e
norte-sul, em torno de novas vias de comunicacdo (particularmente os itinerdrios
principais), que t€m induzido a novas necessidades habitacionais.

Quanto a distribui¢do dos alojamentos segundo o regime de ocupacio, verifica-se
que uma parte significativa da procura se encontra ligada ao mercado de arrendamento,
predominando este, sobretudo, nos distritos de Lisboa, Porto e Setibal. No entanto, a
partir de 1974/75, da-se uma diminuicio drastica deste regime de ocupacdo em todo o
pais. Esta situagc@o deve-se, como referimos no ponto anterior, ao desaparecimento deste
mercado, recorrendo a procura ao mercado de habitagdo prépria, cujo acréscimo se da a
partir de finais dos anos 70, quer através da compra de andares novos em propriedade
horizontal, quer pela compra de casas arrendadas pelos respectivos inquilinos, quer
ainda, particularmente nos anos 90, pela compra de andares usados, que passam a ter
uma grande procura devido ao seu prego ser, geralmente, mais barato, ou ainda, devido a
sua localizagdo ser mais vantajosa.

Nao obstante o grande dinamismo do crédito habitacionall47, devido a uma maior

concorréncia entre as institui¢des de crédito e a crescente descida das taxas de juro, uma

147 Refira-se ainda que, em 1976, foi criado o regime de crédito bonificado, o qual sofreu algumas
alteracdes posteriores relativamente aos pardmetros relativos a bonificacdo, nomeadamente o nivel de
rendimento per capita das familias, o custo unitdrio da drea do fogo e regime de prestacdes, que a partir
de 1991, deixaram de ser crescentes passando a ser constantes, permitindo, assim, tornd-las mais
acessiveis as familias de mais baixos recursos. Em 1986, foi também criado um regime de crédito

bonificado especialmente para os jovens. Os regimes de crédito bonificado absorvem uma fatia



parte significativa da populagdo permanece insolvente, situagdo que tende a agravar-se
com o aumento do desemprego, do trabalho precario e da maior instabilidade dos postos
de trabalho. Uma parte desta populacdo vé-se excluida do mercado habitacional, sendo
obrigada a recorrer a alojamentos precdrios (caso das barracas e outros alojamentos
improvisados) ou a situagdo de coabitagdo, que aumentam significativamente entre 1970
e 1981, sobretudo nas dreas metropolitanas, situacdo que, contudo, parece estar a
melhorar, como o demonstram os dados de 1991 (quadro 9). Com a implementacgdo do
PER, estes tipos de alojamentos deverdo desaparecer, nos proxXimos anos.

Refira-se que, na AMP, em 1981, 28 247 familias partilhavam o seu alojamento
com outras (cerca de 6% das familias, valor que estd acima da média do Continente e da
Regido Norte) e 80 227 viviam em alojamentos considerados superlotados segundo os
parametros definidos pelo INE. Em 1991, diminuem as situa¢des de partilha (22 224
familias nesta situacdo) mas aumenta o nimero de familias a residir em alojamentos

superlotados (107 150 familias), agravando-se, portanto, a caréncia habitacional.

Quadro 9 - Familias em alojamentos cldssicos subarrendados e em barracas e outros

alojamentos improvisados

1970 1981 1991
Bar. e outros | Subarren. | Bar. e outros Subarren. | Bar. e outros | Subarren.
Lisboa 13 800 22 000 10 877 3680 7433 1474
Outros Conc. AML 8304 - 10 484 2158 7077 1584
Area M. de Lisboa 22 104 - 21361 5838 14 510 3058
Porto 165 5 000 836 1420 774 646
Outros Conc. AMP 1290 - 1942 573 1200 839
Area M. do Porto 1455 - 2778 1993 1974 1485
Continente 34740 66 175 36 732 10 462 26 997 719

- ndo existem dados publicados

Fonte: INE, Recenseamentos Gerais da Populagdo e da Habitagdo

Acrescente-se, ainda, que o aumento do desemprego tem originado algumas
situacdes dramdticas para as familias proprietdrias, na sequéncia da retoma das
habitagcdes hipotecadas pelas instituicdes de crédito, por falta de pagamento das
prestacdes devidas a estas.

Outra parcela da procura em parte insolvente, mas com algum nivel de poupanga,
resolveu o seu problema habitacional através do mercado clandestino, o qual, contribuiu
para o aumento do ndmero de alojamentos préprios a partir dos anos 70, sobretudo nas
duas dreas metropolitanas, mas que em meados dos anos 80, praticamente desaparece, na

sequéncia do D.L. 400/84 que inviabilizou a venda em avos, limitando, assim, a

significativa do Orcamento de Estado. Em 1999 foram gastos, segundo dados do Ministério das Finangas,

152 milhdes de contos para este fim.



actividade dos loteadores clandestinos. Outros factores que terdo contribuido para o
desaparecimento do mercado clandestino, pensamos ter sido, por um lado, uma maior
fiscalizacdo por parte das Camaras e a promog¢do de loteamentos municipais para
auto-promogao e por outro, algum dinamismo ao nivel da producido de habitacdo social.

Importa, ainda, avaliarmos quais as consequéncias sociais e econdémicas que O
aumento do acesso ao mercado de habitacio prépria tem sobre a procura.

A aquisicdo de casa propria representa para as familias um pesado encargo, tendo
de recorrer a empréstimos bancdrios, portanto, a um endividamento a longo prazo que
contribui para uma diminui¢io da sua capacidade reivindicativa em termos salariais, sob
pena de perder o seu emprego e, consequentemente, o seu alojamento. Muitas familias
vém-se ainda obrigadas a realizar quer actividades complementares a sua actividade
principal, quer ainda, horas extraordindrias, como forma de aumentar os seus
rendimentos para fazer face aos encargos relativos a habitacdo e a outros gastos.

Os dados do quadro 10 e figs 10 a) e b) mostram como o crédito para a aquisicio
de casa prépria tem vindo a aumentar. Por outro lado, um inquérito feito pelo INE148,
em 1994, revelou que 56,6% dos agregados familiares inquiridos recorreram ao crédito
para aquisi¢do de casa propria, sendo o peso do financiamento mais elevado para os
agregados com niveis de rendimento global mais baixos (32,7%), decrescendo para os
agregados com maior rendimentos (quadro 11).

Em Portugal, o aumento do recurso ao crédito deveu-se, sobretudo, a descida das
taxas de juro e a liberalizacdo e desregulamentacdo do sistema financeiro suportado por
um aumento do rendimento médio das familias. Verificou-se o acesso de novas
Institui¢des Financeiras ao mercado, aumentando a concorréncia, recorrendo, aquelas, a

uma intensa e sistemadtica publicidade para captacdo de novos clientes.

148 Inquérito ao Patriménio e Endividamento das Familias (amostra de 9 086 agregados

familiares), realizado para o Banco de Portugal.



Quadro 10 - Crédito a aquisicao de habitacdo propria (Caixa Geral de Dep0sitos,

Crédito Predial Portugués e Montepio Geral)

Anos | Pedidos de Crédito N° de contratos Montante de crédito Valor Médio do
Celebrados contratado contrato realizado
(milhdes de contos) (contos)
1976 26 896 11 888 4.0 336
1977 25497 19 772 8.1 410
1978 34 461 29 988 14.9 497
1979 43 902 30 208 17.8 590
1980 40 888 37 521 27.5 734
1981 64 793 48 912 47.6 973
1982 37 988 36 857 43.8 1189
1983 23 629 27 060 54.0 1951
1984 34 382 37510 459 1670
1985 37 480 27 510 54.0 1951
1986 68 981 38 497 99.5 2586
1987 61 341 56 910 166.8 2931
1988 48 453 42 691 139.8 3274
1989 33257 37 322 135.2 3622
1990 40 259 33968 131.5 3871
1991 39 267 37 682 170.4 4522

Fonte: Livro Branco sobre a Politica da Habitagdo em Portugal - Versdo Preliminar,

1993, quadro 20, p. XXIV.
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Fig. 10 a) - Composicao do crédito a habitacdo (n° de contratos) 1990 a 1999
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Fig. 10 b) - Valor dos contratos de crédito a habitacdo de 1990 a 1999

Quadro 11 - Agregados com dividas a Institui¢des Financeiras para

aquisi¢@o de habitacdo prépria

Escaldo de Rendiment¢ Rendimento Médio | Encargo Médio Mensal | Relagdo Encargo/
(contos) Mensal (contos) (contos) /Rendimento%
Total 234 33 14,0
0-99 73 24 32,7
100-149 126 25 20,1
150-199 174 32 18,4
200-299 242 33 13,7
300 e mais 431 42 9,8

Fonte: ANTUNES, Ana Maria - Patrimonio e Endividamento das Familias. O Consumidor.
n° 67 (Julho/Agosto de 1997).

Na verdade, estas circunstancias conduziram a um forte acréscimo da procura nos
anos 90, materializada no aumento, significativo, do nimero de créditos concedidos a
aquisi¢do de habitacdo, destacando-se os regimes bonificados, que sofrem incrementos
sucessivos, situagdo que parece estar a abrandar, uma vez que, o primeiro trimestre de
2000, é marcado por uma redu¢do no volume de contratos celebrados (cerca de menos
trés mil que em igual periodo de 1999), devido, ao aumento das taxas de jurol49 e as
alteracoes legislativas introduzidas, em finais de 1998, no crédito bonificado (fig. 10 a e
b).

149 A recente desvalorizagio do Euro face ao délar americano e a perspectiva de aumento da
inflacdo nos paises aderentes a moeda tnica, levaram o Banco Central Europeu a aumentar a sua taxa de
referéncia no inicio do ano 2000, situacdo que teve repercussdes no crédito a habitagdo, fazendo aumentar
as taxas de juro e, consequentemente, as prestacdes mensais pagas aos bancos pelos detentores de

empréstimos.



Relativamente, a este regime de crédito criado em 1976, tendo posteriormente
sofrido varias alteracdes, a forma como tem sido aplicado tem originado vadrias
perversidades, nomeadamente, o incremento especulativo dos pre¢os da habitagdo,
acompanhando a actualizacio dos precos estabelecidos pelo Governo e a utilizagdo de
alguns subterfiigio, por parte de populacdes de maiores rendimentos, para conseguirem
ter acesso as bonifica¢oes!0.

Para além do crédito a habitacdo, nos dltimos anos surgiram novas formas de
financiamento a habita¢do, salientando-se o caso do "leasing", forma esta que financia
sob a forma de locacdo, todos 0s encargos inerentes a compra de um alojamento, ou seja,
o valor da casa, os encargos administrativos, de registo das operacdes e o custo da Sisa,
contra o pagamento de uma renda durante um periodo de 30 anos. Findo este periodo de
rendas é determinado um valor residual para a habitagdo (na generalidade dos casos € de
2% do valor da casa a data da operacdo), que corresponderd a dltima etapa do contrato.
A liquidag@o deste valor residual transforma o locatario em proprietario.

O facto do "leasing" utilizar sistemas de taxas de juro iguais ao crédito a habitacéo,
ajuda a que estes dois tipos de financiamento possam ser facilmente compardveis nas
condi¢des que oferecem. Tendo em conta as exigéncias burocriticas do crédito, bem
como 0s respectivos contratempos impostos, sobretudo pelos "timings" dos registos
notariais, € notdrio que o "leasing" € muito mais agressivo que o crédito a habita¢do. Ao
nivel das solucdes de financiamento, o "leasing" contempla as verbas necessérias e nio
apenas uma percentagem do valor da casa - a que se limita o crédito bancério.

Desta forma, a primeira grande diferencga entre "leasing” e crédito resume-se a que
a locacdo financeira nao exige a disponibilidade imediata de dinheiro para enfrentar os
encargos iniciais com as escrituras, os emolumentos e a Sisa. Em contrapartida, o crédito
s6 € disponibilizado a quem ja amealhou o suficiente para fazer face a esses encargos, e
se os agregados familiares ndo dispdem desse dinheiro sdo obrigados a contrair um
segundo crédito destinado a cobrir essas despesas. SO que, normalmente, esse crédito é
concedido durante prazos mais curtos e com taxas de juro mais altas, implicando um
maior esfor¢o para as familias. Outra das vantagens € o facto do "leasing" permitir a
amortizacdo a 30 anos, situacdo que no caso do crédito a habitacdo, o maximo praticado
é de 25 anos (apenas em alguns bancos) além de que, a maioria dos bancos ndo
financiam a totalidade do valor da casa, o que implica que as familias tém que possuir a
parte que ndo ¢ financiada.

A compra de casa propria com recurso ao crédito ou outras formas de

financiamento, ou por processos de autoconstrug¢do legal ou clandestina, bem como os

150 Uma das estratégias muito utilizadas é a compra de casas em nome dos filhos, ficando os pais
como fiadores, de forma a beneficiar das vantagens do crédito jovem bonificado. A recente alteragdo

legal do crédito bonificado, veio clarificar as regras, impedindo situa¢des deste tipo



contratos de arrendamento vitalicio, tém provocado uma grande imobiliza¢do das
familias.

A maior difusdo da residéncia pela periferia urbana e a expansado e reestruturacio
das actividades econdmicas, tendem a aumentar as necessidades habitacionais, uma vez
que a reestruturacdo do sector produtivo e dos servigos tem implicado uma relocalizacdo
espacial, induzindo uma mobilidade residencial da populagdo activa que, contudo, tem
sido dificultada, devido, ndo sé, a falta de casas e precos elevados, como também, a
imobilidade das familias. Outro dos graves problemas decorrentes da fraca mobilidade
residencial e da sua crescente descentralizacdo espacial, prende-se com a questdo dos
transportes, aumentando os custos de deslocagdo e tempo contribuindo, também, para o
congestionamento do triafego. Estes problemas tém consequéncias directas sobre a
degradacdo das condicdes de vida das populacdes nas areas metropolitanas.

A falta de habitag@o social, o modelo construtivo de habitacdo social realizada nos
anos 60-70 (as grandes urbanizacdes arquitectonicamente uniformes, com fraca
qualidade construtiva e falta de equipamentos) e a degradacdo do parque habitacional
mais antigo, associado as maiores dificuldades de insercdo da populagdo activa no
mercado de trabalho, estdo na origem de fendémenos de marginalizacdo, do aumento da
criminalidade, particularmente associada ao consumo e trafico de droga e de novas
bolsas de pobreza, que afectam quer os bairros degradados de barracas e dos centros
historicos, quer ainda, os grandes bairros sociais do Estado e das Autarquias (construidos
nos anos 60-70). Estes fendmenos tém, também, contribuido para a degradacdo da
qualidade do espago metropolitano!S!.

Perante o exposto podemos afirmar que o Estado e o mercado tém limitagdes na
sua capacidade de originar uma forma urbana qualificada.

O mercado gera a desigualdade na forma urbana. A segregacdo espacial,
determinada pela desigualdade do valor fundiirio e imobilidrio, limita o acesso a
qualidade de vida urbana, comecando pelo seu sinal mais evidente - o acesso ao
alojamento.

O Estado tem tido uma persistente dificuldade de regulacdo do funcionamento do
mercado ou de o compensar com uma légica de correccdo das desigualdades e de
salvaguarda do interesse Publico.

Apesar dos progressos registados nos ultimos anos, quer relativamente a

construcdo de infra-estruturas bdsicas, quer quanto ao ordenamento do territério e

I51 Um estudo realizado nas freguesias do centro histérico do Porto, sobre criancas vitimas de
maus tratos - Maus Tratos Infantis num Centro Urbano Degradado. Porto: Centro Social e Paroquial
Nossa Senhora da Vitdria, 1998 - refere como um dos factores que contribuem para tal fenémeno as
deficientes condi¢cdes habitacionais das familias, particularmente, a insalubridade e promiscuidade,

devido a falta de instalagdes sanitdrias e a sobrelotacdo dos alojamentos.



licenciamento das construgdes, estes ndo se traduziram, ainda, numa elevacdo da
qualidade do ambiente, nem mesmo da qualidade fisica da habitacdo que ndo oferece aos
seus utentes garantias suficientes de durabilidade e satisfag@o.

O uso, isto €, a apropriacdo/satisfacdo da habitagdo pelos seus utentes finais é o
objectivo principal a considerar na qualidade da habitacdo. Mas o uso é o elo final de
uma cadeia de produgcdo com inicio na propriedade do solo e que passa pelo
investimento (os promotores), pelo planeamento e regulacio (a Administracdo), pela
concepgdo (os autores do projecto) e pela construcio (as empresas). Todos estes agentes
tomam decisdes que afectam a qualidade da habitacdo e raramente os utentes participam
nessas decisdes, directa ou indirectamente.

Se a qualidade da habitacdo estd inserida num dominio da actividade econémica -
a construcdo - e actua no mercado, nem por isso, a qualidade da habitacdo depende,
apenas, de factores quantitativos e econémicos. Na verdade, a actividade da construgao é
determinada por varidveis econdmicas. Mas, a sua propria competitividade exige, hoje,
uma maior qualidade, principalmente ao nivel do projecto, isto €, do modelo a construir,
sempre enquadrado por factores de natureza social e cultural.

A sociedade e até mesmo o cidaddo comum, comecam a discutir a cidade, o
ambiente, os empreendimentos, os planos e as obras, defendendo a salvaguarda do
patriménio construido e natural, a estética das novas construgdes, a sua qualidade e a sua
relacdo com a cidade e a paisagem. Estes temas s@o hoje, habitualmente, tratados na
comunicagdo social, na comunidade escolar ou familiar, para além da comunidade
profissional e cientifica, facto que revela a preocupacio da populacido em relagdo a sua
qualidade de vida.

O discurso politico comeca, também, a integrar as preocupagdes qualitativas do
espaco construido, patente, alids, nos programas e acc¢des eleitorais, constituindo um
progresso significativo em relacio ao discurso anterior que privilegiava as necessidades
mais primdrias (emprego, saldrios, infra-estruturas basicas, habitacdo...).

A atencdo da sociedade e das institui¢des para as questdes do ambiente construido
em Portugal tem sido, também, estimulada pela evolucdo das tomadas de posicdo de
movimentos de opinido internacionais!52.

A qualidade do ambiente urbano e, particularmente, da habitacio, passou a ser para
as aglomeragdes urbanas, tdo importante como as suas capacidades/competéncias de
oferta em termos de acessibilidade, diversidade funcional, clientela potencial, etc. As

aglomeracdes urbanas sO serdo capazes de sobreviver e de se desenvolverem se

152 Veja-se, por exemplo, as iniciativas levadas a cabo pelas Nagdes Unidas - 1 Conferéncia
sobre os Povoamentos Humanos - Habitat 1. Vancouver, 1976; Conferéncia Habitat II. Istambul, 1996,
ou ainda, o Livro Verde sobre o Ambiente Urbano, de 1990, publicado pela Unido Europeia e o

Environmental Policies for Cities in the 1990's, publicado pela OCDE.



conseguirem integrar, harmoniosamente, um aparelho socio-produtivo muito mais
exigente em termos de bem-estar e qualidade de vida.

Veremos entdo, no préximo capitulo, quais os vectores fundamentais para a
abordagem da qualidade da habitagdo, inserida numa perspectiva de qualidade do
ambiente urbano.



