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(Des)envolvimento da habitagio em Portugal. Tendo em
conta os compromissos assumidos no 25 de Abril, este artigo
centra-se na evolu¢ao das politicas publicas de habitacdo em
Portugal, nomeadamente na distincia entre a garantia do
direito & habitagdo e a sua concretizagdo. Analisa trés progra-
mas paradigméticos — o Servigo de Apoio Ambulatério Local,
o Programa Especial de Realojamento e o 1.° Direito -, identi-
ficando os principais avangos, auséncias e paradoxos gerados.
Face a necessidade de uma abordagem integrada, multidimen-
sional e participativa sobre a habitagdo, destaca a urgéncia de
reformas estruturais e do envolvimento das ciéncias sociais na
defini¢io de um modelo de desenvolvimento territorial mais
justo e equitativo.
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(Un)development of housing in Portugal. This article
explores the evolution of public housing policies in Portugal,
reflecting on the democratic commitments made on April
25th. It focuses on the persistent gap between the constitutional
right to housing and its effective implementation. Through an
analysis of three key programs — the Servigo de Apoio Ambu-
latoério Local, the Programa Especial de Realojamento, and 1.°
Direito — the article identifies major advances, limitations, and
structural paradoxes. Emphasizing the need for an integrated,
multidimensional, and participatory approach, it argues for
urgent structural reforms and highlights the critical role of the
social sciences in promoting a fairer and more equitable terri-
torial development model.
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(Des)envolvimento da habitacao
em Portugal

HABITAGCAO NA AGENDA

Com o 25 de Abril assumiram-se compromissos de transformacdo social e
politica em Portugal assentes em trés pilares — Democratizar, Descolonizar
e Desenvolver —, que haveriam de orientar os desafios do pais nas décadas
subsequentes.* Neste contexto, o conceito de desenvolvimento, que orienta a
minha reflexdo, nao assumia apenas uma dimensao econémica. Contemplava
uma transformacdo social e politica que, entre outros aspetos, devia garantir
o direito a habitacdo, sobre o qual recai o meu olhar, em complemento com o
contributo da Ana Drago, neste mesmo niimero da Andlise Social. Refiro-me
a uma ideia de desenvolvimento comprometida com a promogao de melho-
res condi¢des de vida, que ganha expressdo na década de 1970 e que assume
um carater multidimensional, multiterritorial e necessariamente participativo
(Amaro, 2003). Por sua vez, parto do direito a habita¢do consagrado na Cons-
tituicao da Republica Portuguesa e aprofundado na Lei de Bases da Habitagao
de 2019 (Lei n.° 83/2019, de 3 de setembro), que estabelece as bases, incum-
béncias e tarefas do Estado na garantia deste direito, reiterando o modelo de
desenvolvimento presente na sua origem.

Decorridos 50 anos desde o 25 de Abril, percorro aqui aquelas que con-
sidero serem as principais presencas e auséncias do Estado ao nivel das poli-
ticas publicas de habitagao em Portugal, procurando medir a distancia entre
a narrativa e a pratica. Comego por centrar-me no direito a habita¢ao, saindo

1 O trabalho apresentado integra uma investigacdo em curso, realizada no quadro do projeto
“Habitagdo como 1.° Direito: Enfrentando a precariedade habitacional na Europa contempora-
nea. Contribuigdes a partir da realidade portuguesa” (2020.01858.CEECIND), integrado na Ini-
ciativa Estimulo ao Emprego Cientifico (3.* edigdo) e acolhido pelo Centro para a Inovagdo em
Territério, Urbanismo e Arquitetura do Instituto Superior Técnico da Universidade de Lisboa
(ciTua/1sTUL), com financiamento da Fundagéo para a Ciéncia e a Tecnologia (FCT).
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da esfera da casa e entrando no habitat, entendido como a habitacio e tudo o
que a rodeia, desde servicos e equipamentos até a vizinhanca e a comunidade
envolvente. Posteriormente, sublinho as principais mudancas operadas e recu-
pero trés iniciativas voltadas para o acesso a habitagao dos grupos de menores
recursos, nomeadamente o Servico de Apoio Ambulatério Local (1974-1976),
o Programa Especial de Realojamento (1993-2018) e o 1.° Direito — Programa
de Apoio ao Acesso a Habitagdo (desde 2018). Finalmente, numa breve nota
final, destaco a necessidade de se definir uma estratégia de curto, médio e
longo prazos, capaz de estreitar distancias e projetar uma comemoragio do
cinquentenario do 25 de Abril mais proxima do espirito que o desencadeou.

PROBLEMA(S) DE HABITACAO

A dificuldade de acesso a uma habitacao é hoje uma questao global, com dife-
rentes manifestacdes, em funcéo das especificidades de cada territério. Mais
do que um problema unico, trata-se na verdade de um leque de desafios de
natureza multidimensional, como sublinham a Agenda 2030 das Nagées Uni-
das e a Agenda Europeia (Jorge, 2023). Mais do que uma casa, trata-se de
garantir o acesso a um habitat condigno, ou seja, a um contexto social e terri-
torial envolvente dotado de infraestruturas, equipamentos, servigos essenciais
e redes de transporte e comunicagdo que qualifiquem e dignifiquem o lugar
onde se insere. Mais do que uma politica de habita¢ao setorial, estd em causa a
adogao de politicas publicas integradas.

E este o entendimento que quer a Constituigio da Reptblica Portuguesa,
quer a Lei de Bases da Habitacdo, fazem do direito a habitacao (Roseta, 2024).
Desde a revisdo constitucional de 1997 que o artigo 65.° apresenta a Habitacao
e o Urbanismo como indissociaveis. Refere que “[t]Jodos tém direito, para si e
para a sua familia, a uma habitagdo de dimensdo adequada, em condigdes de
higiene e conforto e que preserve a intimidade pessoal e a privacidade fami-
liar”, cabendo ao Estado: programar e executar uma politica de habitagao inse-
rida em planos de ordenamento territorial e apoiada em planos de urbanizagio
que garantam uma rede adequada de transportes e equipamentos; estimular
a construgdo privada, subordinada ao interesse geral, e o acesso a habitacao
propria ou arrendada; e incentivar e apoiar as iniciativas cidadas dirigidas a
resolucao dos respetivos problemas habitacionais, fomentando a cria¢ao de
cooperativas de habitagdo e de autoconstrugdo (n.° 1 do artigo 65.°).

A Lei de Bases da Habitagdo vai mais longe e, nos principios gerais
(artigo 3.°), aponta para a programacao e execu¢ao de uma politica de habita-
¢do integrada, ancorada: na universalidade do direito a habita¢ao; na igualdade
de oportunidades e coesdo territorial; na sustentabilidade social, econémica e



(DES)ENVOLVIMENTO DA HABITAGCAO EM PORTUGAL

ambiental, promovendo a melhor utilizagao e reutilizacdo dos recursos dis-
poniveis; na descentralizagdo administrativa, subsidiariedade e cooperagio,
reforcando uma abordagem de proximidade; na transparéncia dos proce-
dimentos publicos; e na participagdo cidada. Simultaneamente, o direito a
habitagao é vinculado a “existéncia de um habitat que assegure condi¢oes de
salubridade, seguranca, qualidade ambiental e integracao social” (artigo 14.°).

Esta leitura integrada reflete-se nos dois instrumentos previstos na Lei de
Bases, especificamente o Programa Nacional de Habitagao (artigo 17.°), que
estabelece os objetivos, prioridades, programas e medidas tragados a nivel
nacional, e as cartas municipais de habitacao (artigo 22.°), que em articula¢ao
com outros instrumentos de gestao territorial sinalizam as necessidades e as
intervencoes a desenvolver. Neste sentido, o Programa Nacional de Habita-
¢do e o Programa Nacional da Politica de Ordenamento do Territério devem
articular-se entre si, “garantindo um compromisso reciproco de integragdo e
compatibilizagdo das respetivas prioridades, objetivos e metas e o respeito das
obrigac¢des do Estado em matéria do direito a habitagdo, desenvolvimento sus-
tentavel e coesdo territorial” (artigo 35.°).

Ja ao nivel do envolvimento dos diversos atores, a Lei de Bases da Habi-
tagdo estabelece que todas as cidadas e cidadaos tém direito a participar na
elaboragdo e revisiao dos instrumentos, ao nivel nacional, regional e local,
cabendo ao Estado, as regides autonomas e as autarquias promoverem a parti-
cipagdo (artigo 53.°). Cabe igualmente ao Estado incentivar e apoiar iniciativas
cidadds comprometidas com a resolucido dos problemas habitacionais, como
cooperativas de habita¢ao e autoconstrugdo ou associagdes e organizagoes de
moradores (artigos 53.°, 55.° € 56.°).

ACAO DO TEMPO

Os dados do Instituto Nacional de Estatistica (INE)? revelam parte das mudangas
operadas nos ultimos 50 anos. A populagao portuguesa passou sensivelmente de
8,8 milhoes de pessoas para pouco mais de 10 milhdes (um aumento de cerca de
14%). O padrao de litorizagao e concentragao populacional refor¢ou-se. Hoje,
perto de 20% da populagio reside nos sete municipios mais populosos do pais
(Lisboa, Sintra, Gaia, Porto, Cascais, Loures e Braga), que ocupam pouco mais

2 Dados disponiveis no site do INE: https://www.ine.pt/xportal/xmain?xpid=INE&xpgid=in
e_base_dados&contexto=bd&selTab=tab2 (acedido em novembro de 2024). Para facilitar a lei-
tura recorro as palavras casas e familias para designar respetivamente os “alojamentos familiares
classicos” e os “agregados domésticos privados”, terminologias que sofreram alteragdes ao longo
do tempo.
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de 1% da area total do territdrio nacional (INE, 2024). Simultaneamente, Portu-
gal envelheceu - as pessoas com mais de 65 anos correspondem a um quarto da
populacio — e as familias tornaram-se mais pequenas — um quarto das familias
sao hoje unipessoais. Ao nivel do ensino, o pais aproximou-se dos padrdes de
escolaridade da maioria dos paises europeus — a taxa real de escolariza¢ao no
ensino secundario, por exemplo, passou de 5% para 88% (Vieira, 2024). Estas
tendéncias, como mostram Craveiro, Carraca e Silva (2024), refletem o resul-
tado positivo das politicas sociais adotadas com o 25 de Abril, mas também
as suas limitagdes. O peso das determinantes sociais, nomeadamente nas desi-
gualdades em satde e na mortalidade, continua a determinar ou a influenciar
fortemente a esperanca média de vida e os anos vividos com satide entre géneros
e grupos socioecondmicos (Craveiro, Carraga e Silva, 2024).

Desde o 25 de Abril, o nimero de casas mais que duplicou (de 2,7 milhoes
para 6 milhdes), registando-se um aumento brutal de segundas habita¢des
(cerca de 14 vezes mais). O numero de casas proprias (em regime de proprie-
dade ou copropriedade) também aumentou, correspondendo atualmente a
70% do parque habitacional existente, fruto do apoio do Estado no acesso ao
crédito a habitagao, através de juros bonificados. O nimero de alojamentos nao
classicos,? ou seja, casas a partida sem condigdes minimas de habitabilidade,
diminuiu mais de 90% (em 1981 registaram-se perto de 125 500 casas nesta
categoria e em 2021 cerca de 11 000). O expressivo alargamento do acesso a
infraestruturas basicas contribui para isso. Em 1974, o abastecimento de agua
ndo chegava a metade do parque habitacional (40%) e o sistema de esgotos
cobria menos de um ter¢o do mesmo (17%). Hoje, as caréncias a este nivel sao
residuais e decorrem sobretudo dos desafios impostos pelas alteragoes climati-
cas (Guerra, Madeira e Schmidt, 2024).

Contudo, as caréncias habitacionais persistem e, nos tltimos anos, acen-
tuaram-se. Segundo o INE (2024), em 2021 rondavam os 136 800 alojamen-
tos, destacando-se, para além dos alojamentos nao classicos antes referidos,
as situagdes de sobrelotagdo. Em contrapartida, registaram-se em Portugal
mais de 700 ooo alojamentos vagos, dos quais perto de 400 000 estavam em
bom estado de conservagio, ou seja, o nimero de alojamentos vagos ¢ sufi-
ciente para suprir as caréncias habitacionais quantitativas. Para este paradoxo
contribuem varios fatores, como as dindmicas demograficas que comecei por

3 O INE define como alojamento familiar nao classico aquele “que néo satisfaz inteiramente
as condi¢des de alojamento familiar cldssico pelo tipo e precariedade da construgéo, porque é
movel, improvisado e nio foi construido para habita¢do, mas funciona como residéncia habi-
tual de pelo menos uma familia”. Informacao disponivel em: https://censos.ine.pt/bddXplorer/
htdocs/minfo.jsp?var_cd=0006473&lingua=pT (acedido em novembro de 2024).
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referir, a distancia entre os precos da habitacdo e os rendimentos per capita
- em 2023 o preco das casas mais do que duplicou face a 2015, enquanto os
salarios aumentaram 35%* —, mas também a auséncia de politicas publicas de
habitacéo claras e devidamente orcamentadas (Roseta, 2024).

POLITICAS PUBLICAS DE HABITACAO

Desde 1974, apenas se destacam trés programas — o Servigo de Apoio Ambu-
latério Local, o Programa Especial de Realojamento e o 1.° Direito — dirigidos
aos grupos de menores recursos, mais vulneraveis a logica econémica e finan-
ceira que progressivamente tomou de assalto a habitacao (Santos, 2019).

1. Servico de Apoio Ambulatério Local (saaL) - Criado em 1974 (des-
pacho de 6 de agosto), o saAL respondeu a precariedade habitacional atra-
vés de um modelo participado e descentralizado. Lancado por Nuno Portas,
na altura secretdrio de Estado da Habitacdo e Urbanismo, apostou no envol-
vimento direto das populagdes no planeamento e construgdo das casas e na
constitui¢ao de equipas técnicas locais — as chamadas brigadas -, em articula-
¢d0 com as camaras municipais. Durante a sua curta existéncia (1974-1976),
esta iniciativa foi posta em marcha em vdrias regides do pais (e.g., Costa e
Fernandez, 2019; Santos e Drago, 2024), desencadeando diferentes processos
e, consequentemente, diferentes resultados, unidos pela garantia do direito a
habitacdo e pela adogdo de um modelo de desenvolvimento comprometido
com o combate as desigualdades herdadas da ditadura. A data da sua extingio,
0 SAAL apoiava a constru¢io de 2259 casas e previa-se o arranque de mais 5741
até marco de 1977 (SAAL, 1976). Sem querer entrar na discussdo maniqueista a
que se refere Portas (1986) de que “0 SAAL é que foi bom’, esta iniciativa quali-
ficou o territério e criou em alguns casos espagos abertos a cidade, ainda hoje
geridos pelas associagdes e cooperativas entao criadas.

2. Programa Especial de Realojamento (PER) - Publicado em 1993
(Decreto-Lei n.° 163/93, de 7 de maio), o PER comprometeu-se a erradicar as
chamadas barracas das areas metropolitanas de Lisboa e do Porto. Ao contra-
rio do antecessor, o envolvimento das populagdes foi inexistente: levantadas
as necessidades de realojamento, os seus nomes figuravam (ou nao) na lista
da administracio local e, decorridos anos, eram-lhes atribuidas casas num
lugar pré-determinado, tendencialmente periférico, deficitario em servigos
e equipamentos (ver, e.g., Alves, 2021). Com base em processos autoritarios

4 Dados disponibilizados pela Pordata, no ambito do Dia Internacional para a Erradica¢ao
da Pobreza, a 17 de outubro, disponiveis em: https://www.pordata.pt/sites/default/files/2024-10
/pr_dia_internacional_pobreza_2024_pordata_vf.pdf (acedido em novembro de 2024).
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e violentos de demoli¢do, construiram-se cerca de 35 ooo fogos ao longo de
aproximadamente 10 anos (IHRU, 2018). A aposta nestes processos e em realo-
jamentos em massa, sem um habitat condigno, retratam a maxima de que “as
pessoas ndo sao coisas que se metam em gavetas’, cunhada em 1994 por Isabel
Guerra. A tendente falta de qualidade arquiteténica e urbanistica dos conjun-
tos habitacionais erigidos alimentou estudos e reflexées em torno do modelo
de cidade e de desenvolvimento promovido, gerador de novos processos de
exclusdo e segregacdo socioespacial (e.g., Coelho e Baptista, 1994; Ferreira,
1994; Freitas, 1994; Cachado, 2013).

3. 1.° Direito - Apresentado em 2017, com a Nova Geragdo de Politi-
cas de Habitagdo, o 1.° Direito apoia-se na elaboragdo de estratégias locais de
habitagdo, a cargo de cada municipio, e visa ultrapassar a indignidade habita-
cional. Este conceito abrange desde as situagdes de insalubridade consideradas
nos programas anteriores até as de precariedade (pessoas em situagdo de sem
abrigo, por exemplo), sobrelota¢ao e inadequagao (casas desajustadas as carac-
teristicas fisicas de quem as habita). O 1.° Direito possibilita varias abordagens
de interven¢ao — constru¢do nova, reabilitacao, aquisicdo, arrendamento - e
diferentes promotores — municipios, empresas municipais e instituicoes de
solidariedade social, associagdes de moradores e cooperativas de habitagdo e
construgdo —, preconizando um modelo participado e integrado (Jorge, 2022).
Até 2026, a meta s3o as 26 000 casas e, até 2030, perto de 60 000, incluindo-se
neste universo a reabilitacdo do parque habitacional pré-existente. Apesar da
mudanga de narrativa e da abrangéncia e amplitude das intervengdes previstas,
persiste entre técnicos e politicos uma cultura e forma de operar resistentes a
uma mudanga efetiva de paradigma, resistente a participagdo e limitada ao
objeto casa (Jorge, 2022).

NOTA CONCLUSIVA

Os dltimos cinquenta anos mostram-nos que a dificuldade de acesso a habita-
¢do resiste a passagem do tempo, ou seja, que o direito a habitagdo dificilmente
sera verdadeiramente universal. Sdo necessdrias respostas permanentes hoje,
amanha e daqui a 25 anos, o que requer planeamento estratégico. Mostram-
-nos que uma narrativa comprometida com uma visao e intervengao integrada
da habitagdo ndo basta. Sio necessarios recursos, instrumentos e praticas ali-
nhados com os objetivos e principios assumidos, mas também processos de
monitorizagao e avaliagdo que acompanhem o impacto das politicas e as diné-
micas sociais e territoriais que ndo so as respostas geradas como a propria pas-
sagem do tempo desencadeiam. Mostram-nos que quando nao se assegura um
envolvimento alargado, o modelo de desenvolvimento desvia-se da melhoria
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das condi¢oes de vida e acaba por reproduzir desigualdades estruturais. Sao
necessarias reformas na administragdo central e local capazes de construir
solugdes concertadas. Mas também é necessario olhar para o passado de uma
forma propositiva, critica e reflexiva, reforcando o papel e o contributo, quer
das ciéncias sociais, quer da sociedade no geral, na consagra¢ao de um direito
basilar. As ciéncias sociais, especificamente, devem ser capazes de: por um lado,
contribuir com uma visdo integrada, multidimensional e interdisciplinar da
habitagdo e do que ela representa face ao modelo de desenvolvimento preco-
nizado, reconhecendo a existéncia de uma realidade plural e heterogénea, que
nao se cinge aos principais nucleos urbanos, sobre os quais se tende a limitar o
conhecimento produzido; por outro lado, devem assumir uma voz mais ativa
e aberta a sociedade, ultrapassando os muros das universidades e a lingua-
gem hermética em que muitas vezes se refugiam, eminentemente conceptual e
pouco operativa. Em suma, desenvolve-se envolvendo mais e para os demais.
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