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N&o hé& outro lugar para habitar

além dessa, talvez nem essa, época do ano
€ uma casa € a coisa mais séria da vida
Ruy Belo

Este trecho do livro de poemas de Ruy Belo de 1962 (Belo, 1997), assim como o seu titulo, O Problema da
Habitacdo, sdo metaforicos do interrogar do poeta sobre o sentido da sua presenca, em qualquer lugar, no espaco
habitavel, como casa poética, mas também como um problema de representagdo. A casa, ou a habitacao, lida como
metéfora, como desejo e necessidade do individuo, é também politica quando o poeta se interroga como um
colectivo: “Nascemos e morremos e ¢ sempre o mesmo sol 14 fora” (Belo, 1997, p.27).

Em 1887 Friedrich Engels editou, sob o titulo Para a Quest&o da Habitacéo, trés artigos anteriormente publicados
na imprensa, criticando a visdo de Proudhon para a solugdo da questdo da habitacdo face a concentracdo
populacional nas grandes cidades e as mas condi¢es da habitacdo dos trabalhadores. Nestes textos, Engels
contesta a condicao do papel do arrendamento da habitacdo no quadro da criacdo de valor pelo capitalista, que iria,
segundo Proudhon, transformar o operario em proprietario resolvendo assim o problema do acesso a habitacéo, e
desenvolve as reflexdes que continuam hoje presentes na abordagem da “questdo da habitagdo” enquanto politica:
da necessidade de analisar as condi¢des em que se da a concentracdo nas grandes cidades face as condicGes de
vida e do regime de ocupacdo dos trabalhadores das zonas rurais, ou de quem emigra para 0s centros urbanos a
procura de trabalho, e de conhecer as “relagdes concretas determinadas da sociedade” na abordagem do problema
da habitacéo.

A habitagdo como politica publica é o objeto do livro organizado por Ricardo Agarez, Habita¢do: Cem Anos de
Politicas Publicas de Habita¢do em Portugal (1918-2018). O conceito de politica piblica é muito abrangente, mas
tem sempre como foco as accdes e decisdes do governo na resolugdo de problemas de interesse pablico que podem
envolver parcerias e acordos com outros sectores da sociedade e da economia. A leitura do que é o interesse publico
depende, porém, da forma e do papel do Estado entendido no seu racional e justificacdo histdrica. Os cem anos
em que se debruca a investigacdo representam, assim, diferentes modelos de Estado, de exercicio do poder e de
aceitagdo e interpretacdo do conceito de democracia e de participacdo publica que condicionaram fortemente as
leituras dos problemas e a forma de Ihes dar resposta.

! Agarez, R. C. (coord.) (2018). Habitagdo: Cem Anos de Politicas PUblicas de Habitagdo em Portugal (1918-2018). Lisboa: Instituto da
Habitacéo e da Reabilitagdo Urbana.
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A questdo da habitacdo enquanto politica tem sido abordada em vérias frentes, nomeadamente no quadro da
economia politica como parte da formacao e do circuito do capital e das condi¢Ges concretas em que se afirma no
processo de urbanizacgdo e de construcao da cidade. Num nimero da revista CIDADES, Comunidades e Territdrios
de 2019 dedicado ao estado da habitacéo, Aalbers e Cristophers (2019) identificam o multiplo papel da habitagao
como capital “enquanto processo de circulagdo, enquanto relagdo social e enquanto ideologia”. Nao serd aqui o
espaco para explicar em detalhe as diferentes componentes. Interessa, porém, salientar alguns aspetos principais.

No processo de circulagdo (aquisicdo dos meios de produgéo, transformagdo com geracdo de bens e servigos e
realizacdo no mercado com mais-valias), a produgdo e comercializacdo da habitacdo, para além de uma
necessidade (valor de uso), adquire um valor de troca e como tal pode proporcionar lucro ao capital envolvido na
sua producao.

A habitacdo tem, no entanto, caracteristicas especiais. Em primeiro lugar é um produto fixo, que ocupa um
determinado espaco com um determinado valor, para a utilizacdo do qual € paga uma renda que depende de
multiplos fatores, normalmente definidos pela sua localizagéo e nivel de infraestruturas. Em segundo lugar, e
comparando com outros produtos, o processo de producdo de habitacdo estende-se por periodos normalmente
longos, exigindo grande investimento inicial, e durante os quais o capital fica imobilizado, sujeito a pagamento de
juros e risco de desvalorizacdo. Para além disso, a sua venda e transacdo funcionam numa esfera de distribuic&o,
ja fora do processo de producdo, e que nada acrescenta ao seu valor como objeto Util, extremamente diversificado
(mercado de habitacdo nova, usada, para arrendamento), que necessita de capital e esquemas de financiamento
préprios, representados por agentes imobiliarios e setores de crédito e financeiros especializados.

Enquanto relacéo social, sendo a habitagdo um bem de consumo essencial e constituindo um elemento necessario
a subsisténcia da forca de trabalho, a sua producdo e comercializagéo sao elementos importantes na reproducéo do
sistema e do capital. Uma relacdo evidente sera a que o empregado ou operario paga pela sua habitacdo e o salario
que recebe. Se o valor da habitacdo aumentar, o preco da mao-de-obra (para além do preco do solo e das matérias
primas) poderd acompanhar a subida, reduzindo assim a margem de lucro e consequentemente o ritmo de
acumulacdo.

Por outro lado, existe uma série de valores ideoldgicos associados ao conceito de habitacdo que contribuem para
a manutencdo e reprodugdo do sistema econdmico e social instituido. Casa propria, propriedade privada, sdo
considerados como simbolos de estabilidade na continuagdo do fortalecimento da familia e da sociedade
capitalista. Problemas associados com caréncia ou deficiente habitacdo sdo origem de conflitos sociais que podem
por em causa a ordem estabelecida. Finalmente, hierarquia e segregacdo nas zonas residenciais servem para
traduzir a diferenciacdo das classes sociais reconhecidas pelo sistema.

Um segundo nivel do debate sobre a questdo da habitagdo como politica sera sobre o papel do Estado no processo
urbano entendido como o reflexo de um sistema de decisdes publicas e privadas sobre o uso do solo. Nesta
perspectiva, o Estado aparece como o imperativo histdrico de garantia das relagdes de produgéo e reproducéo. E
o facilitador do processo de acumulacdo de capital, disponibilizando recursos, intervindo na reprodugdo do
sistema, providenciando habitacdo, cuidados de salde, a necessaria educagdo e formagdo, e mantendo a ordem
vigente. O contexto urbano serd o do crescimento da sociedade urbanizada, que se reflete numa maior
complexidade da hierarquia de centros e na materializa¢do do sistema espacial (producéo e reproducéo diretamente
ligadas ao espaco e a circulagdo). Por um lado, o sistema de ocupac&o, transformagéo e uso do solo é estruturado
pela maximizagao da renda fundiaria. Por outro lado, a densidade de ocupacéo do solo é um processo problematico,
tendo em conta: (i) a relagdo contraditdria entre a dindmica da acumulacdo e a inércia da construcdo civil; (ii) a
provisdo das infraestruturas necessarias com custos altos e o retorno do investimento demorado; e (iii) as
desigualdades dos impactos nas transformagdes no uso do solo (vantagens locativas geram o aparecimento das
aglomeracOes e das cidades, mas criam outros problemas — congestionamento, insalubridade, poluicéo, etc.).
Dentro deste contexto, o planeamento urbano aparece na histdria como o meio de coletivamente reajustar o
processo de desenvolvimento espacial e temporal na utilizagdo/apropriacdo do espaco urbano.

O planeamento e as politicas urbanas justificam-se assim pela necessidade de garantir as condicdes para o
funcionamento eficiente, mas contido, do sistema urbano. Em termos do mercado de habitagéo, os diversos agentes
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(promotores, construtores, instituicdes de crédito, etc.) funcionam dentro da estrutura criada pelo Estado que
regulamenta o planeamento econémico e de utilizacdo do solo. Os elementos mais importantes desta estrutura
serdo: (i) os planos e disposicBes que regulamentam o uso e valor do solo; (ii) a legislacdo fiscal, bancéria, sobre
arrendamento, regulamentagdo urbana e de construcdes; e (iii) as politicas sectoriais e/ou macroeconémicas que,
directa ou indirectamente, afectam o sector da construgdo (como por exemplo a exportagcdo e importagdo de
materiais de construgdo, politicas industriais). Além disso, e ndo menos importante, o Estado pode organizar a sua
prépria estrutura de intervencdo através de investimentos em programas de habitacdo social (para venda ou
arrendamento), subsidios e facilitagdo na compra ou construcdo, programas de autopromogao e de investimento
em infraestruturas e equipamento urbano.

No quadro do modelo de desenvolvimento fordista dominante do mundo ocidental e da criagdo das necessarias
condigdes de reproducdo social, em que a habitacao esta incluida, o caso de Portugal ¢ particularmente periférico,
por isso designado também na literatura como fordismo periférico. Os 48 anos de ditadura do Estado Novo com
uma economia protegida da competicdo, caracterizada por baixos salarios € um consumo interno muito
condicionado, ndo criaram nem exigiram condic¢Bes para uma reproducdo alargada.

A revolucdo de 25 de Abril de 1974 colocou fim ao cenério protecionista e de repressdo social e salarial. A nova
Constituicdo de 1976 veio garantir os direitos fundamentais, nomeadamente o direito, de todos, a habitacéo (artigo
659), incumbindo o Estado, entre outras tarefas, da programacdo e execu¢do de uma politica de habitagdo, com
integracdo das iniciativas das comunidades locais e a ado¢do de um sistema de renda compativel com o rendimento
familiar e de controlo do parque imobiliario. Em 2004, na revisdo da Constituicdo, o artigo 65° referente a
Habitagdo incluiu também o termo Urbanismo, com a incumbéncia da promog¢do da construcdo de habitacdes
econdmicas e sociais, a colaboracdo das autarquias locais e a definicdo das “regras de ocupagdo, uso e
transformag@o dos solos urbanos, designadamente através de instrumentos de planeamento” (e “garantida a
participacdo dos interessados”).

As alteragBes constitucionais refletem também a evolucdo do modelo de desenvolvimento, dos ciclos politicos e
da integracdo na economia europeia, com mudangas legislativas e diferentes abordagens e formas de intervencéo
do Estado em termos do desenvolvimento territorial, do processo de urbanizacdo e da producdo e consumo da
habitagdo. A partir de 1974, sem nunca ter conhecido um verdadeiro Estado Providéncia, Portugal desenvolveu
um enorme esforgo de investimento publico em infraestruturas, equipamentos e servicos que conformaram o
padrdo de desenvolvimento das cidades como uma dimenséao da politica urbana a qual Nuno Portas designou de
Cidade-Providéncia (Portas et al, 2003). Comparativamente, para além do Fundo de Fomento da Habitagdo e do
Programa Especial de Realojamento, o investimento direto na producéo de habita¢do ndo foi assumido, até 2017,
como uma politica e um programa com dimensao e impactos equivalentes.

O livro Habitacdo: Cem Anos de Politicas Pablicas de Habitacdo em Portugal (1918-2018) surge, assim, como
uma referéncia na analise e sistematizacdo de informacéo sobre a forma como a producéo e o consumo da habitacdo
foram enquadrados pelo Estado portugués ao longo do século XX e entrando no século XXI, desenvolvendo, em
paralelo, através de casos de estudo, temas e aspectos criticos que ilustram a complexidade e ajudam a
compreensdo da questdo da habitagdo como politica na urbanizagao do territério.

No capitulo 1, “Notas para uma historia em construgéo”, Ricardo Agarez apresenta a abordagem ¢ a organizacdo
do livro, referindo trés aspectos representativos dos contetdos das diferentes investigagdes. Um primeiro,
denominado “Trabalho”, para mostrar a forma como diferentes “momentos-chave” da historia das “politicas
publicas de apoio a habitagdo foram também instrumentos de actuagdo do Estado na gestdo da procura e oferta de
mé&o-de-obra para a construgdo civil, bem como na tentativa de criagdo de uma forca de trabalho mais produtiva,
e politicamente coesa, através da melhoria das suas condi¢des de vida” (p.12). Encontramos aqui uma
aproximacdo, mesmo que parcial, a abordagem da economia politica acima referida e do papel da habitacdo nos
circuitos do “capital”. Esta abordagem fica mais completa com os outros dois aspectos que se referem as relagoes
da “Habitagdo” com a “Urbanizagdo” ¢ com a “Governagdo”, demonstrando, por um lado, que, “a histéria da
concepcdo e realizacdo das politicas publicas de habitacdo em Portugal desde 1918 &, em larga medida, a histdria
da urbanizacéo do Pais e da edificagdo dos seus principais centros urbanos” (p.12) e, por outro lado, sistematizando
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evidéncias e retirando licbes do papel do Estado através da actuacdo das suas estruturas administrativas,
instituicdes, agentes e gabinetes que conformaram diferentes modelos de projectar e de fazer politica.

O quadro cronoldgico da intervencédo do Estado e do desenho das politicas é-nos dado através de seis capitulos,
que representam diferentes perspectivas e abordagens sobre a questdo da habitacdo, associados a diferentes
regimes e sistemas politicos, sociais e econémicos. Os capitulos 2, 3 e 6, no contexto da afirmacéo e vigéncia do
Estado Novo, referem-se, respectivamente: (i) a posicdo da Republica sobre a questdo social da habitacdo no
rescaldo da Guerra (1918-1933) com o Decreto n° 4137 de 1918, que cria as condicOes legislativas para o
langamento do programa de construgdo de “Casas Econdémicas” (Eliseu Gongalves); (ii) ao desenvolvimento do
capitulo anterior com os primeiros programas habitacionais do Estado Novo, das casas econémicas e casas
desmontaveis (Virgilio Borges Pereira, Jodo Queirds, Sérgio Dias da Silva, Tiago Lemos); e (iii) ao arrendamento
social piblico entre 1945 e 1969, através de novos projectos em termos de “escala, programas e agentes” (Maria
Tavares, Jodo Miguel Duarte).

Os capitulos 7, 9 e 12, enquadram os periodos de transicao e de relativa abertura do regime ditatorial do final da
década de 1960, de consolidacdo da democracia a partir de 1974 e de entrada no século XXI, abordando,
respectivamente: (i) a criacdo do Fundo de Fomento da Habitagdo (FFH) em 1969 (“a habitagdo como técnica
estatal de ordenamento social”’) e da forma como a instituicdo construiu e viabilizou, até 1982, sob diferentes
formas e contextos politicos, uma politica publica de habitacdo (José Anténio Bandeirinha, Tiago Castela, Rui
Aristides, Joana Alves); (ii)) “Os anos de crescimento (1969-2002)”, descrevendo, numa perspectiva mais
quantitativa, a evolucdo e extincdo do FFH e o aparecimento de outras estruturas e instituicbes (como o Instituto
Nacional de Habita¢do) numa “mudanca de paradigma na promoc¢ao de habitagdo” e das condi¢des de acesso a sua
aquisicdo (Eduardo Vilaga e Teresa Ferreira); e (iii) “A politica de habitacdo em Portugal de 2002 a 2017:
programas, politicas publicas implementadas e instituigdes envolvidas”, com uma analise da intervengdo dos
diferentes governos e institui¢des ¢ o “aumento da importancia atribuida ao mercado na resposta as necessidades
de habitacdo” (Romana Xerez, Pedro Rodrigues, Francielli Cardoso).

Outros temas e aspectos criticos, desenvolvidos em paralelo, em cinco capitulos, objecto de investigacdo por
diferentes autores, complementam e contextualizam o quadro cronolégico da intervencao do Estado e do desenho
das politicas. Os titulos e temas, organizados por capitulos, sdo ilustrativos:

- Capitulo 4 (Dulce Freire, Pedro Borges) “O problema da habitagao rural: Debates e politicas publicas durante o
Estado Novo” explica, detalhadamente, as iniciativas e projetos assistencialistas do Estado Novo, a partir de 1933,
de promogdo da “casa propria” numa visdo ruralista, que tiveram, porém, “um caracter disperso, irregular e
disperso” (p.155), nomeadamente através do Programa de Casas para Familias Pobres com a participagdo de outras
entidades (e.g. Fundagdo Salazar), e das a¢es da Junta de Colonizacdo Interna (JCI) no dmbito das Aldeias
Melhoradas e do Programa de Bem Estar Rural.

- Capitulo 5 (Filipa Guerreiro) “Colonias agricolas construidas pela Junta de Colonizagao Interna (JCI) entre 1936
e 1960: Do desenho do territorio ao desenho da casa — Diversidade, circunstancia e experimentagdo” investiga,
na sequéncia do capitulo anterior, o trabalho da JCI na formagdo e consolidagdo de sete col6nias agricolas,
identificando quatro momentos de um quadro colonizador, que construiram uma imagem e uma identidade formal
e programatica, cuja analise detalhada tem contributos importantes em termos do desenho da paisagem e dos
projetos e da economia e gestdo dos assentamentos.

- Capitulo 8 (Patricia Pedrosa) “As cooperativas de habitacdo portuguesas: O jogo dos possiveis” desenvolve e
reflete sobre o tema do cooperativismo em Portugal, de complicada implementagdo durante o Estado Novo, em
particular no setor da habitac&o, por razdes ideoldgicas e de adequagdo ao quadro institucional e legislativo vigente,
mas que, apos a Revolugdo, vai ganhar uma nova dimensdo com iniciativas e exemplos marcantes ao nivel do
projeto urbano, da arquitetura e da organizacéo cooperativa, ilustrados neste trabalho de investigacdo. A evolugéo
e os resultados do movimento e das iniciativas cooperativistas na area da habitagdo motivam as reflexdes finais
sobre as suas potencialidades como estrutura organizativa e colaborativa, mas também sobre as dificuldades em
alargar os principios do cooperativismo e da atengdo ao bem comum as classes mais carenciadas, limitada que
ficou aos grupos mais afluentes, ao imperativo da propriedade privada e ao seu acesso.
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- Capitulo 10 (Jorge Malheiros, José Luis Zézere, Anna Ludovici, Susana Pereira, Sandra Oliveira, Margarida
Malheiros) “Um século de respostas habitacionais ptblicas a catastrofes: Experiéncias passadas e reflexdes para o
futuro”, “visa identificar ¢ analisar, de forma sintética, as iniciativas publicas habitacionais promovidas em
resposta aos eventos catastroficos ocorridos em Portugal (continental e ilhas) nos Gltimos 100 anos, entre 1918 e
2017 (p.366). A investigagdo faz um levantamento sistematico de diversas catastrofes que tiveram diferentes
respostas ao nivel da reconstrucdo e do realojamento, de cuja andlise (como para todos 0s casos extremos) se
podem retirar licGes para a agdo nas politicas publicas, nomeadamente sobre as solugdes de desenho e de projeto
que foram adotadas, sobre a sua perenidade, integracdo urbanistica e capacidade de resposta institucional e
preventiva.

- Capitulo 11 (Filipa Serpa (coord.), Maria Manuela da Fonte, Alessia Allegri, Nuno Arenga, Madalena Libano
Monteiro) “Habitagdo de promogéo publica: Da construgdo nova a reabilitagdo, uma leitura dos projetos” faz um
levantamento e andlise de projetos habitacionais promovidos pelo setor publico ao longo de 36 anos, entre 1982 e
2018, enquadrados por diversas politicas e programas de construcdo nova (de que o PER — Programa Especial de
Realojamento é um dos mais marcantes) mas também de reabilitacdo e renovacdo do parque edificado. O
levantamento foi seletivo, mas também exaustivo, cobrindo nove municipios, num total de 180 projetos/conjuntos
urbanos habitacionais, que representam uma boa amostragem do panorama nacional, analisados em termos
urbanos nos seus atributos (e.g. continuidade dos tragados, diversidade tipolégica e funcional, relacdo com
envolvente e projeto de espaco publico) e na concegdo e organizagdo dos fogos. A analise das caracteristicas Unicas
e de experimentacdo destes projetos, associados ao quadro particular da encomenda publica, permitem, como
referem os autores, desenvolver “uma leitura a partir do projeto e para o projeto” (p.457) com li¢cdes e contributos
importantes para a avaliacdo e desenho da habitacdo de promocéo publica.

Livros como este, que organizam, de forma orientada, trabalhos importantes de investigacdo, sdo uma referéncia
ndo sd para a leitura e conhecimento das politicas e da sua historia, mas também, e ndo menos importante, para
retirar licdes para o desenho e conteldo das politicas futuras. Se 0s cem anos estéo associados ao inicio do
programa de “Casas Economicas”, o ano de 2017 marca também o lancamento de um conjunto de medidas de
politica e de novos diplomas e legislacdo com a criacdo da Secretaria de Estado da Habitacdo, a publicacdo em
2018 do documento da Nova Geracao de Politicas de Habitagdo (NGPH) e da Lei de Bases da Habitagdo em 2019.
As novas medidas foram enquadradas pelo Levantamento Nacional das Necessidades de Realojamento
Habitacional (IHRU, 2018) que, pela primeira vez, fez o retrato, mesmo que controverso, por ser redutor, das
necessidades em termos de habitacdo. O objetivo enunciado no documento de langamento da NGPH é de aumentar
0 peso da habitacdo com apoio publico na globalidade do parque habitacional de 2% para 5% (um acréscimo de
cerca 170.000 fogos, passando na classificagdo europeia do escaldo “muito pequeno” para o “pequeno”) e “baixar
a percentagem de populacdo que vive em agregados familiares com sobrecarga das despesas com habitacdo no
regime de arrendamento de 35% para 27%”.

A capacidade e oportunidade dos Estados para desenharem e implementarem politicas e investimentos de
dimensdo significativa equivalentes ao da Europa do pds-guerra, e da constituicdo de um Estado Providéncia no
Portugal democratico (mesmo sabendo que o setor da habitacdo foi residual), ja ndo é, todavia, a mesma. A
globalizacdo dos mercados, a financeiriza¢do da economia (e do mercado de habitacdo), a crise financeira de 2008-
2009 e as posteriores medidas de austeridade, introduziram novos parametros que conformaram e condicionaram
a capacidade de intervencdo do Estado. Para o caso de Portugal, Luis Mendes (2022) identificou como contradi¢cfes
“entre o discurso e as praticas no direito a habitagdo”, para além das logicas de financiamento e financeirizagdo da
habitagdo, a emergéncia de um Estado (neoliberal) mais programador e menos regulador e provisor de habitacao,
e 0 novo modelo (ainda ndo testado) de promocdo da subsidiariedade através da descentralizacdo e da
municipalizacdo das politicas publicas.

O novo quadro para o desenho e operacionaliza¢do das politicas urbanas, e em particular da habitagdo, numa
sociedade democratica, serd, assim, o da adequada integracdo das politicas publicas a nivel central em articulagéo
com as especificidades e a autonomia e participagdo do nivel local, através das respectivas estruturas
administrativas e comunitarias. Neste cenario, as contribuigdes e as ligdes a retirar desta publicacdo podem ser
lidas através de trés areas analiticas que dizem respeito as escalas, aos modelos e aos processos no desenho das
politicas e do seu planeamento as quais, por sua vez, remetem, para os debates politico, formal e processual.
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Em relacdo ao debate politico, das escalas de intervencdo e de representacdo democratica, retiram-se licdes sobre
como diferentes modelos de Estado, posi¢cdes ideoldgicas e de acesso a recursos (ditatorial e assistencial,
providéncia e liberal) se refletiram no funcionamento de instituicdes (e.g. FFH, IGAPHE, INH e mais tarde o
IHRU) com diferentes perspetivas, e resultados, sobre o papel da habitacéo e da propriedade na sua relagdo com a
economia, ordenamento do territorio e processo de urbanizacéo.

Em relacdo ao debate formal, do modelo de planeamento e do papel do desenho através dos seus instrumentos,
como planos e projetos urbanos e arquiteténicos, os diferentes periodos estdo também associados a diferentes
abordagens e quadros de intervencdo politica. As li¢des a retirar remetem para a importancia da avaliacdo do papel
do local e dos contextos especificos, em que instituicdes, ateliers e equipas de projetistas refletiram e representaram
novos modelos e soluces.

A mesma abordagem aplica-se em relacdo ao debate processual, sobre o desenvolvimento das diferentes medidas
de politica e projetos ilustrados neste livro: Qual a informacéo e organizacao utilizada? Quais os agentes que foram
envolvidos? Quais os recursos? Qual a sua proveniéncia e prioridade? Estas interrogagBes remetem para as
questdes da cultura no e do planeamento em diferentes momentos, contextos e modelos de desenvolvimento. Sera
nestas areas, Como em muitas outras, que se podem fazer mais estudos, como indica Ricardo Agarez, de forma a
retirar licBes para o desenvolvimento de melhores e mais eficazes préaticas nas politicas de habitacdo, sendo estas
necessarias para a elaboracao das Estratégias Locais de Habitacdo, como refere Silvia Jorge (2022).
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