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A ALAVANCA DO 1.° DIREITO:

UM OLHAR SOBRE A PRIMEIRA GERACAO DE ESTRATEGIAS

LOCAIS DE HABITACAO

SfLvIA JORGE'

RESUMO - A habitagdo assume hoje um lugar de destaque na agenda politica e media-
tica portuguesa, prevendo-se nos proximos anos um forte investimento publico neste setor, no
ambito do Plano de Recuperagio e Resiliéncia (2021-2026), tragado para minorar o impacto
econdmico e social da pandemia de COVID-19. Entre os programas publicos que lhe dao
suporte estd o 1.° Direito - Programa de Apoio ao Acesso a Habitagdo, direcionado para as
situagdes de maior precariedade e vulnerabilidade habitacional. Condigao para aceder a apoio
financeiro ao abrigo deste programa, as Estratégias Locais de Habitagao (ELH), a cargo dos
municipios, desempenham um papel central, identificando as situagoes de caréncia e as solu-
¢oes habitacionais a implementar. A partir de uma abordagem qualitativa — apoiada nos docu-
mentos estratégicos a que tivemos acesso e na realizacao de entrevistas semiestruturadas a
diferentes coordenadores responsaveis pela sua elaboragdo - e a luz do “campo das politicas
publicas” — trabalhado por Bourdieu -, analisa-se a realidade de doze municipios de Portugal
continental, esbogando um retrato geral da primeira geragao de ELH. A restitui¢do de parte do
processo de elaboragio e operacionalizagiao destes instrumentos visa contribuir para uma pra-
tica mais inclusiva e comprometida com o direito & habitagio.

Palavras-chave: Direito a habita¢ao; habitacao adequada; politicas publicas de habita-
¢do; estratégias locais de habitagdo; Portugal.

ABSTRACT - THE “1.° DIREITO” LEVER: A LOOK AT THE FIRST GENERATION
OF LOCAL HOUSING STRATEGIES. Housing is today a well-known theme in the Portu-
guese political and media agenda, and in the coming years a strong public investment in this
sector is expected, within the scope of the Recovery and Resilience Plan (2021-2026), desig-
ned to mitigate the economic and social impact of the COVID-19 pandemic. The public
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programs that support them include the “1.° Direito” - Housing Access Support Program,
focused on situations of greater housing precariousness and vulnerability. The Local Hou-
sing Strategies (LHS), developed by each municipality, play a central role, identifying the
situations of need and the housing solutions to implement. From a qualitative approach -
supported by the strategic documents to which we had access and through semi-structured
interviews to different coordinators responsible for their elaboration - and in light of the
“public policies field” - developed by Bourdieu -, we analyse the reality of twelve municipa-
lities in the mainland Portugal, sketching a general portrait of the first generation of LHS.
The restitution of part of the elaboration and operationalisation processes of these instru-
ments aims to contribute to a more inclusive practice, committed to the right to housing.

Keywords: Right to housing; adequate housing; public housing policies; local housing
strategies; Portugal.

RESUME - LE LEVIER DU “l.° DIREITO”: UN REGARD SUR LA PREMIERE
GENERATION DE STRATEGIES LOCALES DE LOGEMENT. Le logement occupe
aujourd’hui une place majeure dans l'agenda politique et médiatique portugaise et on peut
prévoir, dans les années prochaines, un investissement publique impair dans ce secteur dans
le contexte du Plan de Récupération et Résilience (2021-2026), tracé pour minorer 'impact
économique et social de la pandémie de COVID-19. Parmi les programmes publics que le
soutiennent on trouve le “1.° Direito” - Programme d’Appui a '’ Accés au Logement, destiné
aux situations de plus grande précarité et vulnérabilité en matiére de logement. Condition-
nées a bénéficier d'un soutien financier conformément a ce programme, les SLL, pris en
charge par les municipalités, jouent un role central, identifiant les situations de besoin et les
solutions de logement qui les élimineront. Sur la base d'une approche quantitative - étayée
par des documents stratégiques auxquels nous avons eu accés et en menant des entretiens
semi-structurées avec les différents coordinateurs chargés de son développement — et a la
lumiére du “ domaine politique public ” - travaillé par Bourdieu -, nous analysons la réalité
de douze municipalités du Portugal, esquissant un premier portrait général de la premiére
génération des SLL. Avec la restitution d’une partie du processus d’élaboration et
d’opérationnalisation de ces instruments, nous cherchons & contribuer a une pratique plus
inclusive et engagée en faveur du droit au logement au niveau des politiques publiques.

Mot clés: Droit au logement; logement convenable; politiques publiques de logement;
stratégies locales de logement; Portugal.

RESUMEN - LA ESPOLETA DEL “l.° DIREITO”: UNA MIRADA SOBRE LA PRI-
MERA GENERACION DE ESTRATEGIAS LOCALES DE VIVIENDA. La vivienda asume
hoy un lugar destacado en la agenda politica y medidtica portuguesa, estando prevista una
inversion publica sin precedentes en este sector en el ambito del Plan de Recuperacion y Resi-
liencia (2021-2026), trazado para minimizar el impacto econémico y social de la pandemia de
COVID-19. Entre los programas publicos que le dan soporte estd el “1.° Direito” - Programa
de Apoyo al Acceso a la Vivienda, dirigido a las situaciones de mas precariedad y vulnerabili-
dad habitacional. Las Estrategias Locales de Vivienda (ELV), condicién para acceder a apoyo
financiero al abrigo de este programa, tienen un papel central, identificando las situaciones de
carencia y las soluciones habitacionales que han de resolverlas. A partir de un enfoque cualita-
tivo — apoyado en los documentos estratégicos a los que tuvimos acceso y en la realizacion de
entrevistas semiestructuradas a diferentes coordinadores responsables de su elaboracién - ya
la luz del “campo politico publico” — trabajado por Bourdieu - se analiza la realidad de doce
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municipios de Portugal continental, trazando un primer retrato general de la primera genera-
cién de ELV. La restitucion de parte del proceso de elaboracion y operacionalizacion de estos
instrumentos pretende contribuir, a nivel de politicas publicas de vivienda, a una practica mas
inclusiva y comprometida con el derecho a la vivienda.

Palabras-clave: Derecho a la vivienda; vivienda adecuada; politicas publicas de
vivienda; estratégicas locales de vivienda; Portugal.

I. INTRODUCAO

Ja antes da pandemia de COVID-19, a habita¢do havia entrado na agenda politica e
medidtica portuguesa pelas piores razoes: tornava-se cada vez mais dificil aceder a uma
habitagdo acessivel e condigna, sobretudo nas areas metropolitanas (Seixas & Antunes,
2019; Travasso et al., 2020). A forte dindmica imobilidria e os processos de financeiriza-
cdo, gentrificagio e turistificagio em que assenta fizeram disparar o prego da habitagao,
afetando, pela primeira vez em muito tempo, a classe média (Mendes, 2020; Santos et al.,
2017). Abaixo desta, estavam desde ha muito numa situagdo particularmente vulneravel
e precaria os grupos de menores recursos, incapazes de aceder ao mercado formal de
habitacdo (Alves, 2021; Ascensdo, 2015; Viegas, 2019).

A pandemia acabou, no entanto, por tornar o tema incontornavel. Nao s6 o mercado
de habita¢do ndo se ressentiu com a pandemia, mantendo valores incomportaveis para
uma parte da populagdo, como trouxe a tona problemas graves, como, por exemplo, de
sobrelotacdo — onde o distanciamento e isolamento profilatico sdo impossiveis de cum-
prir — ou de falta de infraestruturas basicas - onde, sem 4gua corrente, lavar as méaos
deixa de ser uma medida simples de combate ao virus (Lages & Jorge, 2020). Precisa-
mente 45 anos apds a aprovagao da Constituicao da Republica Portuguesa (Diario da
Republica n.° 86/1976, de 10 de abril; Republica Portuguesa, 1976), o direito a habitagao,
consagrado no artigo 65.°, ndo ¢ uma garantia para todas e todos.

Em 2018, o Levantamento Nacional das Necessidades de Realojamento Habitacional,
realizado pelo Instituto da Habita¢do e Reabilitagio Urbana (IHRU) a partir de um
inquérito aplicado aos municipios, apontava para cerca de 26 000 familias em caréncia
habitacional'. Embora aquém da realidade (Jorge & Viegas, 2020), este levantamento ser-
viu de base a preparagao e implementagdo do 1.° Direito — Programa de Apoio ao Acesso
a Habitagdo (Decreto-Lei n.° 37/2018, de 4 de junho; Reptiblica Portuguesa, 2018a), lan-
¢ado no dambito da Nova Geracdo de Politicas de Habitacdo (Resolu¢do do Conselho de
Ministros n.° 50-A/2018, de 2 de maio; Republica Portuguesa 2018b), e, mais recente-
mente, a defini¢do das metas tracadas no Plano de Recuperagio e Resiliéncia (2021) - um
instrumento comunitario estratégico de mitigagdo do impacto econémico e social da
crise decorrente da pandemia -, que financia a fundo perdido solugdes propostas ao
abrigo deste programa.

Tendo em conta o forte investimento publico previsto na habitagdo, e as condi¢des
reunidas para suprir parte do atual défice habitacional, analisamos a principal alavanca
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do 1.° Direito: as Estratégias Locais de Habitagdo (ELH), instrumentos de planeamento
de iniciativa municipal que visam conhecer as necessidades habitacionais existentes, pro-
jetar o futuro, planear e monitorizar a interven¢ao publica e comunicar com as cidadas e
cidadaos, o terceiro setor e demais agentes envolvidos na sua execugao (IHRU, 2018). Por
um lado, de forma a restituir o processo associado a elaboragdo destes instrumentos,
centramo-nos nos documentos estratégicos a que tivemos acesso e no conhecimento tra-
zido pelos coordenadores, responsaveis pela sua elaboragio, entrevistados — oito no total® -,
cobrindo doze municipios de Portugal continental, distribuidos por vérios distritos
(Braga, Porto, Santarém, Lisboa, Settibal, Portalegre, Evora e Faro). Por outro lado, explo-
ramos o “campo das politicas publicas” trabalhado por Bourdieu (2006, 2008c), ou seja,
o0 espago social onde estas se produzem e materializam, com vista a identificar as possibi-
lidades e limita¢des existentes face a diversidade de situacdes e a estrutura de distribuicio
do poder e dos interesses em presenca.

Finda a introducéio, enquadram-se as ELH no atual quadro legal, dialogando entre a
Nova Geragao de Politicas de Habita¢ao, o 1.° Direito e a Lei de Bases da Habita¢ao (Lei
n.° 83/2019, de 3 de setembro; Republica Portuguesa, 2019a). Na terceira parte, entra-se
no universo de situagdes identificadas nos diagndsticos e no desenho das solugdes pro-
postas nas ELH. Na quarta parte, analisam-se os primeiros passos da sua operacionaliza-
¢do, em particular a instru¢do de candidaturas, identificando limitagoes e possibilidades
em aberto, que podem impedir ou viabilizar as metas tracadas. Por fim, faz-se um balango
do caminho percorrido e do que ainda falta percorrer, retomando alguns pontos para a
discussao.

II. O LUGAR DAS ESTRATEGIAS LOCAIS DE HABITACAO NAS POLITICAS
PUBLICAS

O langamento da Nova Geragéo de Politicas de Habitacao (NGPH) em 2018, ano que
se celebraram cem anos de politicas publicas (Agarez, 2018), representa um momento
de viragem (Allegra & Colombo, 2019; Mendes, 2020). Face a um problema cada vez
mais transversal a sociedade, a NGPH trouxe consigo um amplo pacote programatico,
dirigido, tanto a classe média, como o Programa de Arrendamento Acessivel (ver
Travasso et al., 2020), como aos grupos mais desfavorecidos, através especificamente
do 1.° Direito, aqui em enfoque, e do Porta de Entrada (Decreto-Lei n.° 29/2018, de
4 de maio; Republica Portuguesa, 2018d), de apoio ao alojamento urgente. No lugar de
olhar para as caréncias habitacionais do ponto de vista sobretudo quantitativo, seguindo
iniciativas anteriores - nomeadamente o Programa Especial de Realojamento (Decreto-
-Lei n.° 163/93, de 07 de maio; Republica Portuguesa, 1993), cingido ao universo das
areas metropolitanas e alvo de criticas pelos processos de segregacdo sdcio-espacial
que ai gerou (e.g., Alves, 2021; Cachado, 2013; Carreiras, 2018; Guerra, 1994, 1999;
Tulumello et al., 2017) -, sublinha-se a necessidade de assumir uma abordagem inte-
grada ao nivel das politicas setoriais, das escalas territoriais e dos agentes envolvidos.
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Neste sentido, anuncia-se uma reorientagdo da politica de habita¢do centrada no objeto
- a “casa” — para o objetivo — 0 “acesso a habitacdo” — (ver Ascensao et al., 2019), a partir
de instrumentos mais flexiveis e adaptaveis as diferentes necessidades, publicos-alvo e
territdrios, de uma maior proximidade as cidadas e cidaddos, bem como do refor¢o da
cooperagio horizontal — entre politicas e organismos setoriais —, vertical - entre niveis de
governo — e entre os setores publico e privado. Para garantir a coeréncia entre as varias
areas de agdo governativa, a NGPH preconiza uma articulagdo com os instrumentos
orientados para os grupos mais vulneraveis, como a Estratégia de Integragdo das Comu-
nidades Ciganas (Resolugdo do Conselho de Ministros n.° 154/2018, de 29 de novembro;
Republica Portuguesa, 2018c), a Estratégia Nacional para a Integracdo das Pessoas em
Situagdo de Sem Abrigo (Resolugdo do Conselho de Ministros n° 107/2017, de 25 de
julho; Reptblica Portuguesa, 2017) e medidas de apoio as vitimas de violéncia doméstica
(Lein.° 112/2009, de 16 de setembro; Republica Portuguesa, 2009).

O 1.° Direito, dirigido a estes e outros grupos vulneraveis, assenta na concessdo de
apoio financeiro a entidades diversas, como municipios, empresas municipais e institui-
¢des de solidariedade social, associacbes de moradores e cooperativas de habitacdo e
construgdo, para disponibilizagdo de solugdes habitacionais — entidades beneficidrias
(artigo 26.°) —, mas também diretamente aos agregados - beneficidrios diretos (artigo 25.°).
Sdo considerados elegiveis os agregados ou pessoas que, cumulativamente, vivam em
condigdes indignas, estejam em situagdo de caréncia financeira e tenham nacionalidade
portuguesa ou se encontrem em situagdo regular no pais (artigo 6.°). A situagao de carén-
cia financeira é determinada pelo préprio diploma (artigos 8.° e 9.°), tendo em conta o
rendimento mensal e o teto maximo estabelecido™, enquanto o conceito de indignidade
habitacional (artigo 5.°) assume um carater mais amplo, abrangendo situagdes de: preca-
riedade (pessoas em situagdo de sem abrigo e vitimas de violéncia doméstica, por exemplo);
insalubridade e inseguranca (sem condi¢des minimas de habitabilidade); sobrelotagdo
(ntimero de divisdes insuficiente face & composi¢do do agregado); e inadequagéo (habita-
¢Oes desajustadas as caracteristicas ou limitagdes de quem as habita, em caso de compro-
vada incapacidade ou deficiéncia). Ao nivel da vulnerabilidade social (artigo 10.°), para
além das pessoas vitimas de violéncia doméstica e em situagdo de sem abrigo, da-se
oportunidade de resposta aos requerentes e beneficidrios de prote¢do internacional,
podendo-se, para o efeito, solicitar a colaboragdo da Comissdo para a Cidadania, a Igual-
dade de Género ou do Alto Comissariado para as Migragdes, por exemplo. Do ponto de
vista territorial, destacam-se os denominados “nticleos precarios” - compostos por cons-
trugdes nao licenciadas, acampamentos ou outras formas de alojamento precario ou
improvisado (artigo 11.°) — e os “nucleos degradados” — dreas degradadas cujas edifica-
goes e configuragdo urbana assumem uma identidade propria, designadas geralmente
por ilha, patio ou vila (artigo 12.°).

Tendo em conta este leque de situagdes, cada municipio define, se necessario com
apoio técnico externo®™, a sua ELH para um periodo maximo de seis anos, priorizando e
enquadrando as solugdes habitacionais a desenvolver e os pedidos de apoio a candidatar
(artigo 30.°). Ao contrario do seu congénere — o Programa Especial de Realojamento -,
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que assentou na “erradicagdo” e construcdo de edificios habitacionais para realojamento
e renda apoiada, bem como na periferizacdo e fragmentagdo urbana (Ascensdo & Leal,
2019), o 1.° Direito amplia as solugdes habitacionais até & autopromocdo (no caso dos
beneficiarios diretos), a reabilitacdo e a aquisi¢do, permitindo combinar diferentes tipos
de intervengdo (artigo 29.°). Cada solu¢do habitacional esta, por sua vez, associada a
valores de referéncia, despesas, tetos maximos e majoragdes especificos, compondo uma
geometria de financiamento complexa a partir da qual se determina e calcula o apoio
financeiro a atribuir.

Como sublinham Allegra e Colombo (2019), a figura da ELH - condi¢do de acesso a
financiamento ao abrigo do 1.° Direito -, representa nao s6 um instrumento de diagnos-
tico e gestdo territorial, como também de governanca, enquanto principal suporte de
parceria entre os agentes locais e de avaliagdo por parte da administracao central, mais
precisamente do IHRU (figs. 1 e 2). Apos a aprovagdo da ELH, a operacionalizagao do
programa inicia com a celebragdo de acordos de colaboragdo e/ou de financiamento e a
submissao de candidaturas, que, quando validadas pelo IHRU, viabilizam a execugio das
solucodes habitacionais propostas (IHRU, 2020).

Paralelamente ao percurso tragado pela NGPH e pelo 1.° Direito, abriu-se outro, o da
Lei de Bases da Habitagdo, publicada por tltimo, mas de particular relevancia, pois “esta-
belece as bases do direito a habita¢do e as incumbéncias e tarefas fundamentais do Estado
na efetiva garantia desse direito a todos os cidadaos [e cidadas]” (artigo 1.°). Para além de
clarificar a estrutura de governanca associada a politica de habita¢do, determina a reali-
zagdo de diagndsticos periddicos das caréncias habitacionais existentes, que devem inte-
grar: o Programa Nacional de Habitagdo (artigo 17.°), que estabelece os objetivos, priori-
dades, programas e medidas da politica nacional de habitagdo; e as cartas municipais de
habitacdo (artigo 22.°), a articular, no quadro dos Planos Diretores Municipais (PMD),
com os demais instrumentos de gestao do territorio e estratégias aprovados ou previstos,
com vista a execugdo das politicas regionais e locais de habita¢ao.

As Cartas Municipais de Habitagdo (CMH) assumem uma natureza similar a das
ELH, mas um olhar mais abrangente. Enquanto as primeiras propdem uma leitura trans-
versal em matéria de habitagdo, as segundas podem cingir-se as situagdes consideradas
elegiveis ao abrigo do 1.° Direito. Propostas pelas respetivas cdmaras, prevé-se que as
CMH incluam, para além do diagnostico das caréncias habitacionais, a identificagdo dos
recursos e potencialidades locais - nomeadamente o solo urbanizado expetante, urbani-
zagdes ou edificios e fogos devolutos, degradados ou abandonados -, o planeamento e
ordenamento prospetivo das caréncias decorrentes de novas atividades econdmicas, bem
como a defini¢do estratégica dos objetivos, prioridades e metas a alcangar no seu prazo
de vigéncia (n.°s 1 e 3, artigo 22.°). Através destes instrumentos, pretende-se, tanto iden-
tificar os agregados em situacido de caréncia, como definir as a¢des a desenvolver para
inverter situagdes de perda populacional e processos de gentrificagdo e identificar os
agentes, publicos ou privados, a quem compete concretizar as intervengdes previstas (n.°
4, artigo 22.°). No ambito da CMH, a assembleia municipal pode ainda aprovar uma
declaragdo fundamentada de caréncia habitacional, que permite ao municipio refor¢ar
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areas destinadas a uso habitacional nos planos territoriais, exercer o direito de preferén-
cia e ter prioridade no acesso a financiamento publico (n.°s 6 e 7, artigo 22.°). Contudo,
as CMH tardam em ver a luz do dia, embora alguns municipios, como os de Lisboa
(Camara Municipal de Lisboa [CML], 2009a, 2009b, 2009¢) e Evora (Camara Municipal
de Evora [CME], 2019), ja tenham desenvolvido, dentro de um espirito similar, progra-
mas/planos locais de habitacdo, de suporte a execugdo das respetivas politicas.

Poderes publicos
tomam a iniciativa

Y

Identificacdo e
mobilizagdo dos

Eventual necessidade
de integrar novos atores

PARCERIA

atores
Eventual necessidade AlteragBes do
Conhecer as necessidades derrevisdo daestrategia contexto
habitacionais
+ Monitorizagdo e
Projetar um futuro desejado avaliagdo l Aprendizagem
visdo, objetivos e metas continuas politica
Planear a intervencgdo IMPLEMENTACAO
recursos e prioridades - demonstragdo Institucionalizagdo
- replicagdo
Comunicagdo continua
Fig. 1 - Processo de elabora¢do de uma Estratégia Local de Habitagao.
Fig. 1 - The elaboration process of the Local Housing Strategy.
Fonte: ITHRU (2018), adaptado pela autora
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Fig. 2 - Principais procedimentos: da elaboragdo da Estratégia Local de Habitagdo a execugdo da solugdo.

Fig. 2 — Main procedures: from the elaboration of the Local Housing Strategy to the execution of the solution.
Fonte: THRU (2020), adaptado pela autora
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O atual quadro legal e financeiro - trazido pela NGPH, que integra o 1.° Direito, pela
Lei de Bases da Habita¢ao e pelo Plano de Recuperacéo e Resiliéncia (PRR; Ministério do
Planeamento, 2021) - legitima um novo monopdlio simbdlico do Estado sobre o territo-
rio, presente nos esquemas de percecdo e de pensamento que influenciam, ou determi-
nam, as praticas e abordagens adotadas (Bourdieu, 2008a). O espago que dele resulta,
estruturado a partir de formas de poder, interesses e motivagdes especificos, é, por sua
vez, atravessado pelas clivagens geradas pelos agentes que integram o “campo das politi-
cas de habita¢do”: desde os que as concebem e validam, até aos que as executam e delas,
a partida, beneficiam. Face a este leque alargado de agentes, incidimos nas proximas pagi-
nas na relagdo e interagéo especificas entre: os técnicos do IHRU, sobre os quais, como
vimos, recai a responsabilidade, mas também o poder, de acompanhar e validar as ELH;
os técnicos e politicos que integram as estruturas municipais, a quem cabe definir e
executar as ELH; e os técnicos que as elaboram, especificamente os que coordenam as
equipas que aferem as condigdes e recursos locais, tendo em conta as metas e objetivos
tracados. Esta relacdo e interacdo sdo lidas a partir do olhar e da experiéncia de oito
técnicos-coordenadores entrevistados, cobrindo um universo de doze municipios com
realidades distintas e, em alguns casos, distantes entre si.

I11. A DIVERSIDADE DE ESTRATEGIAS LOCAIS DE HABITACAO

A publica¢io do 1.° Direito e a introdu¢io da figura das ELH - desde ha muito con-
siderada essencial para a territorializagdo das politicas de habitacdo e articulagdo com
outras politicas setoriais (Guerra, 2008) — geraram expetativas entre os coordenadores
entrevistados, responséveis pela elaboragdo destes instrumentos. Um deles, relembra a
mensagem transmitida nas apresenta¢des oficiais do programa de que, embora as ELH
fossem condi¢do para aceder a financiamento ao abrigo do 1.° Direito, ndo se esgotavam
ai, insistindo-se na necessidade de olhar para a habitacdo de forma transversal (entre-
vista, 2021). Um diagnoéstico desta natureza requeria o acesso a diferentes dados e fontes
de informacio relativos ao territdrio e as dindmicas que este encerra, nomeadamente as
condigdes e caracteristicas habitacionais e respetivos enquadramentos urbanisticos, bem
como as pessoas e agregados em situagdo de caréncia financeira, de forma a aferir os cri-
térios de elegibilidade considerados.

Contudo, estas informagdes, quando disponiveis e atualizadas, encontram-se geral-
mente dispersas por varios departamentos e divisdes municipais, implicando uma articu-
lagdo e gestao interna por vezes dificil ou impossivel de conseguir. Nem todos os munici-
pios tém um departamento vocacionado para a habitagdo, estando geralmente diluida
nas politicas de reabilitagdo urbana ou no setor social, estrita ao parque habitacional
publico. Simultaneamente, a partilha de dados por parte de algumas entidades, como a
Seguranca Social - que facilitaria a identificagdo de situagdes de precariedade e vulnera-
bilidade -, esbarra, segundo alguns entrevistados (2021), no Regulamento Geral da Pro-
tecdo de Dados e na resisténcia institucional em facultar a informagdo que detém. Este
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desafio exigia recursos técnicos e financeiros de que varios municipios ndo dispunham,
levando parte deles a solicitar ao IHRU o apoio financeiro previsto para a elaboragdo das
ELHY, especificamente para a contratacio de equipas externas - dos doze municipios
considerados na analise, nove recorreram a este apoio —, sem com isso garantir a adogdo
da abordagem integrada entdo preconizada. Em varios casos, colocava-se um dilema:
ultrapassar as dificuldades existentes ou redimensionar as expetativas face aos obstdculos
identificados?

Séo varias as circunstancias que conduzem a esta bifurcagao. Por um lado, o apoio
financeiro atribuido nao ¢ suficiente para constituir uma equipa multidisciplinar e garan-
tir um trabalho de campo aprofundado. Por outro lado, esta abordagem tende a esbarrar
em praticas e estruturas locais frageis, a0 mesmo tempo que o PRR incute maior veloci-
dade ao processo: “Senhores autarcas, o financiamento é a 100%! Méos a obra, todos a
construir e a reabilitar” (Pinto, 2021), anunciava em fevereiro de 2021 o ministro das
Infraestruturas e da Habitagdo. Alguns entrevistados referem uma pressdo adicional
exercida, desde entdo, sobre as equipas, no sentido das ELH serem aprovadas a tempo de
se beneficiar das condi¢des excecionais de financiamento garantidas até 2026, interfe-
rindo nos trabalhos em curso. A rapidez, ndo a qualidade, passou em alguns casos a
assumir as rédeas do processo de elaboragdo das ELH, limitando-o a reunido dos conteu-
dos definidos na Portaria que regulamenta o 1.° Direito (Portaria n.° 230/2018, de 17 de
agosto; Republica Portuguesa, 2018b): o diagnoéstico das caréncias habitacionais existen-
tes, nomeadamente as caracteristicas e nimero de pessoas a viver em condi¢des indignas;
a programacdo e priorizagao das solugdes habitacionais a desenvolver; e a demonstragdo
do enquadramento das ELH nos principios do programa (artigo 2.°).

1. O preenchimento de espagos em branco

Face a dificuldade de acesso e cruzamento de dados - transversal aos doze munici-
pios analisados —, alguns recorreram a levantamentos complementares, a partir de dife-
rentes metodologias. Destaca-se a aplicacdo de inquéritos, online e em papel, que permi-
tiram obter um retrato mais proximo da realidade e aferir o nivel de caréncia habitacional,
sem chegar necessariamente ao publico-alvo do 1.° Direito, por infoexclusdo ou, como
veremos adiante, por determina¢do do proprio executivo municipal. Ha ainda quem
tenha realizado féruns e sessdes publicas dedicadas ao 1.° Direito, sinalizando, sobretudo
com o apoio das juntas de freguesia e de entidades do terceiro setor, algumas situagdes
fora do radar, como as de chamada “pobreza envergonhada”, de quem resiste em declarar
o contexto de indignidade habitacional em que vive. Contudo, apesar desta aproximagéao
ao terreno, poucos foram os municipios analisados que assumiram uma abordagem par-
ticipada, permitindo que todas e todos tomassem posi¢do no processo de diagndstico e
de elaboracdo das ELH. De acordo com as entrevistas realizadas (2021), esta tendéncia
prende-se com a existéncia ou possibilidade de conflitos entre as cdimaras municipais e as
comunidades em caréncia habitacional, com a incapacidade de garantir uma soluc¢ao a
todas as situagdes identificadas e com a pressdo exercida sobre as equipas responsaveis
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pela elaboragdo das ELH. A abordagem integrada e participada anunciada na NGPH
requer tempo e um sentido de compromisso nem sempre assegurados.

Da mesma forma, a inclusdo de grupos particularmente vulneraveis, como as comu-
nidades ciganas e as pessoas vitimas de violéncia doméstica, em destaque no atual quadro
legislativo, acabou por néo figurar nos diagnosticos de alguns dos municipios analisados:
as primeiras por racismo e descriminacio, alegando situagdes de nomadismo e dificulda-
des de inser¢do destas comunidades no territério e na sociedade; as segundas por desco-
nhecimento, desarticulacdo com as entidades que acompanham estes casos ou por nao
considerarem uma prioridade. Especificamente em relagdo aos requerentes e beneficia-
rios de protecdo internacional, nenhum dos municipios analisados os integrou nas respe-
tivas ELH. Também nem todas as pessoas a residir em nticleos precarios e degradados,
nomeadamente nas chamadas ilhas, proprietarias ou inquilinas das suas casas, integra-
ram a lista de situagdes sinalizadas nos diagndsticos, por corresponderem a propriedades
privadas e, por essa razdo, se considerar estarem fora da responsabilidade do Estado, pela
escala do problema ou pela incapacidade ou desinteresse em soluciona-lo ao abrigo do 1.°
Direito. Por fim, também situag¢des de caréncia habitacional identificadas no mercado de
arrendamento, formal e informal, decorrentes de taxas de esfor¢co acima de 35%, e de
casos de sobrelota¢do e/ou insalubridade, ficaram de fora, por ndo cumprirem os crité-
rios de elegibilidade do 1.° Direito ou por o IHRU entender ser da responsabilidade dos
proprietarios a resolu¢do do problema (entrevistas, 2021).

Relativamente a abordagem multissetorial igualmente preconizada, destaca-se, quer
na fase de diagndstico, quer na de defini¢do das solugdes habitacionais, a importancia do
perfil técnico e politico de quem integra os municipios. A existéncia de departamentos,
divisdes e/ou empresas municipais focados na habitacdo garante, a partida, uma estru-
tura técnica e politica disponivel para, com ou sem o apoio de equipas externas, identifi-
car caréncias, encontrar solugdes, definir prioridades e gerir a prossecugio dos trabalhos.
No entanto, para além da estrutura e orginica municipal, identificam-se outros fatores de
peso, nomeadamente: (1) o envolvimento e visao do executivo (presidéncia e vereagdes),
que pode determinar, como vimos, a inclusdo ou exclusao de grupos especificos dos diag-
ndsticos e as abordagens de intervengao a adotar; (2) o conhecimento técnico, dedicagdo
e capacidade de mediagdo das equipas que elaboram as ELH, tendo em conta a comple-
xidade do diploma e do desafio que assumem, bem como a articulagéo interna (entre
departamentos e servigos municipais) e externa (com as populagdes, juntas de freguesia
e terceiro setor, potenciais entidades beneficiarias e o IHRU) exigidas no processo; e (3)
a escala do problema e os recursos e potencialidades locais, existentes e mobilizados, para
O Suprir.

Com efeito, os recursos e as especificidades de cada territério também condicionam
as escolhas tomadas. O ponto de partida dos municipios é muito varidvel: a Amadora -
um dos mais pequenos do pais, com apenas cerca de 24km?, mas o mais densamente
povoado, com um parque habitacional piblico a rondar os 3090 fogos (INE, 2013) e um
défice habitacional, de acordo com o Levantamento Nacional das Necessidades de Realo-
jamento Habitacional (IHRU, 2018a), na ordem das 2839 familias — encontrara dificulda-
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des acrescidas comparando, por exemplo, com a Pévoa do Varzim - com cerca de 82km?,
menor densidade populacional, um parque habitacional publico aproximado de 480
fogos (INE, 2013) e, segundo o mesmo Levantamento, 11 familias em caréncia habitacio-
nal (IHRU, 2018a). O nimero de agregados em situagdo de indignidade habitacional
apresentado nas ELH ja aprovadas, que entre os municipios analisados varia, aproxima-
damente, entre 80 e 4500, reitera esta forte variacdo. A dimensao do parque habitacional
publico existente e os problemas e dificuldades de gestdo que coloca aos municipios -
nomeadamente os recursos técnicos e financeiros que consome e os fendmenos de exclu-
sdo e segregacdo que lhe estdo muitas vezes associados - influenciam igualmente as abor-
dagens de intervengdo propostas nas ELH analisadas. Alguns executivos municipais
oferecem resisténcia em ampliar o seu parque habitacional, alegando estarem acima dos
2% do total nacional e ndo terem capacidade de o gerir e manter sozinhos (entrevistas,
2021). Outros, em menor numero, encaram a sua ampliagdo como a unica solu¢ao possi-
vel para superar o atual défice habitacional.

2. A defini¢iao condicionada de respostas habitacionais

Ao colocar os dois pratos na balanga - sinalizagdo de situagdes de caréncia e criagdo
de respostas habitacionais condignas -, a escolha recai mais numas abordagens de inter-
ven¢do, do que noutras. Entre os municipios analisados, a aposta na reabilitacao incide
sobretudo no parque habitacional publico existente — parte dele em mau estado de con-
servagdo (IHRU, 2018a) -, implicando uma articulagdo entre os préprios municipios, o
IHRU e os proprietarios das fragdes alienadas, parte deles elegiveis ao 1.° Direito enquanto
beneficidrios diretos. Para além do arrendamento de fogos publicos, o apoio ao arrenda-
mento tem pouca expressdo: a modalidade de arrendamento para subarrendamento é
pontualmente equacionada e o0 mecanismo de compensagio, que cobre a diferenga entre
arenda mensal paga pelo morador da fragao ou prédio reabilitado e o valor do reembolso
mensal do empréstimo contraido para a intervengdo, restringe-se aos nucleos degrada-
dos e, face as condi¢des dadas pelo PRR - 100% a fundo perdido -, deixa de se justificar.
A autopromocio de solugdes habitacionais no parque privado, através do apoio finan-
ceiro direto aos agregados em caréncia habitacional, apenas abrange os proprietarios,
prevendo-se a realizagdo de obras que resolvam as situagdes de insalubridade e insegu-
ranga, sobrelotacdo ou inadequacio sinalizadas. A aquisicdo de habita¢des ou de terrenos
nem sempre é considerada, tendo em conta os elevados valores de mercado, a resisténcia
ou dificuldade, por parte das entidades beneficidrias, em gerir um patrimonio disperso
- sobretudo nos municipios com maior nimero de agregados sinalizados —, mas também
as condi¢des impostas pelo préprio diploma, que limita, por exemplo, o financiamento
desta solugdo por parte dos beneficidrios diretos". A construgdo de novas unidades habi-
tacionais, sobretudo nos municipios com maior numero de situagdes de caréncia, perma-
nece uma das principais respostas encontradas para fazer face ao problema, embora o
solo livre e urbanizado tenda a escassear e a estar reservado para o mercado imobilidrio,
podendo levar a reprodugio de erros do passado: construgdo de grandes conjuntos em
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altura e em dreas periféricas, sem uma boa rede de servigos e equipamentos, e com redu-
zida diversidade socioecondmica. Face a esta heranca, ha municipios a procurar assegu-
rar uma mistura social e residencial, prevendo integrar num mesmo conjunto habitacio-
nal diferentes grupos-alvo e tipos de renda (apoiada, condicionada, acessivel).

Sdo sobretudo os municipios e empresas municipais a tomar a dianteira na promogéo
das solu¢des habitacionais previstas, assumindo a concretiza¢gdo da maioria delas ou, no
caso dos beneficidrios diretos, a intermedia¢do do processo. O envolvimento de entida-
des externas, nomeadamente do terceiro setor, revela-se, segundo as entrevistas realiza-
das (2021), mais facil de assegurar durante o diagndstico do que nesta fase subsequente,
embora se tenham conseguido estabelecer acordos neste sentido em alguns municipios,
nomeadamente com a Santa Casa da Misericordia. Outras potenciais entidades benefi-
ciarias, como cooperativas e instituicdes de solidariedade social, nem sempre dispdem de
recursos suficientes para assumir esse compromisso. Simultaneamente, existe uma des-
confianca relativamente ao Estado, especificamente a maquina burocratica em que
assenta, consumidora de tempo e de recursos, e as condi¢cdes de financiamento e paga-
mento que oferece, em contra fatura (entrevistas, 2021).

A desconfianca recai sobre a administragdo local e central, esta ultima personificada
no ITHRU, mas também se verifica no seio de alguns municipios, sobretudo quando as
cores dos executivos ndo coincidem com as do governo central. Divergéncias politicas a
parte, a rela¢do entre os municipios, as equipas que elaboram as ELH e o IHRU - nomea-
damente com o Gabinete de Programas de Apoio a Habitagdo (GPAH), com um depar-
tamento em Lisboa e outro no Porto - varia, de acordo com as entrevistas realizadas
(2021), em fun¢io da dindmica interna das equipas e da sua resisténcia ou cedéncia rela-
tivamente aos critérios estabelecidos pela entidade financiadora. Tratando-se de um pro-
grama recente e complexo, sujeito a vérias alteragcdes desde a sua publicagdo™, estes inter-
venientes estdo a percorrer este caminho pela primeira vez, o que coloca desafios a todas
as partes. Do lado das equipas, ha quem ressalte a disponibilidade do IHRU em reunir e
acompanhar os trabalhos, apesar da sua falta de recursos, centralizando-se em poucos
técnicos todo o universo de ELH a nivel nacional - exemplo disso ¢ o facto do diretor do
GPAH estar presente em praticamente todas as reunides realizadas (entrevistas, 2021).
No entanto, alguns entrevistados identificam, por parte do IHRU, uma rigidez e inflexibili-
dade caracteristicas de quem estd longe do terreno e desvaloriza o conhecimento e expe-
riéncia das equipas ou encara as caréncias habitacionais de um ponto de vista sobretudo
quantitativo — o quadro resumo que quantifica os requisitos do 1.° Direito e, a par do
documento escrito, serve de base para avaliar e validar as ELH é um exemplo recorrente.

IV. A OPERACIONALIZACAO DAS ESTRATEGIAS LOCAIS DE HABITACAO

Apds a aprovagdo da ELH, inicia um novo ciclo marcado pela instru¢io e submissao
de candidaturas, onde o municipio deve informar o IHRU dos processos a promover em
cada soluc¢do habitacional - diretamente, através de outras entidades beneficiarias ou dos
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beneficidrios diretos, em sua substitui¢do ou representagdo —, com vista a se candidata-
rem a financiamento. Contudo, a operacionalizagdo das ELH, segundo as entrevistas rea-
lizadas (2021), esta longe de se revelar, por diferentes razdes, um processo facil e célere.

Primeiro, alguns municipios tém dificuldade em localizar pessoas e agregados que se
enquadrem nos perfis determinados nos diagndsticos, baseados parcialmente em estima-
tivas, o que requer nestes casos um trabalho adicional: reunir com as juntas de freguesia
e entidades do terceiro setor, mais proximas do terreno, e/ou realizar levantamentos com-
plementares para ultrapassar esta fragilidade. Por outro lado, verifica-se um desconheci-
mento generalizado em torno das candidaturas, nomeadamente em relagdo aos tramites
a seguir e ao funcionamento da plataforma eletronica que lhes da suporte'™, em parte
ultrapassado com a apresenta¢do dos requisitos solicitados ao abrigo do PRR, mais claros
e especificos que os anteriores e divulgados abertamente no Portal da Habitacao (https://
www.portaldahabitacao.pt/prr). Alguns municipios na linha da frente, com o processo
mais avangado, sentem estar, a par do IHRU, a desbravar um caminho indspito, caracte-
rizado por avancos e recuos, decorrentes, em parte, das flutuagoes e limitacdes da prépria
entidade financiadora.

Segundo, o atual contexto coloca dificuldades e desafios acrescidos. O modelo e os
elementos requeridos, no 4mbito das candidaturas a apoio financeiro ndo reembolsavel
(Portaria n.° 138-C/2021, de 30 de junho; Republica Portuguesa, 2021b), disponibilizado
pelo PRR, introduzem novas exigéncias técnicas e construtivas visando um melhor desem-
penho energético. Estas exigéncias sdo relativamente faceis de cumprir ao nivel da reabili-
tagdo, conduzindo a solugdes e praticas apoiadas na sustentabilidade construtiva e ambien-
tal, mas dificeis de assegurar na construgéo de raiz. Os novos edificios estao dependentes do
cumprimento de critérios de eficiéncia energética e de procura de energia primaria inferior
em, pelo menos, 20% dos requisitos designados por NZEB (edificios com necessidades
quase nulas de energia), particularmente desafiantes do ponto de vista técnico e dificeis de
assegurar num momento em que existem varios constrangimentos na drea da constru¢io
civil. Referimo-nos especificamente a pequena escala do setor em Portugal, mas também a
subida em flecha dos materiais de construgio e dos custos de méo de obra nos ultimos anos
(INE, 2020, 2021), que alterou os pregos-base da construgio — o principal critério de selegao
de propostas —, deixando varios concursos publicos desertos — sem qualquer empresa a
manifestar interesse na execu¢io - e a validade de orcamentos de obras e empreitadas cada
vez mais reduzida. Apesar do Decreto-Lei n.° 73/2021 (Republica Portuguesa, 2021c), de 18
de agosto, atualizar o regime da revisdo de precos das empreitadas de obras publicas, obras
particulares e aquisi¢do de bens e servigos, a imprevisibilidade do setor da construgdo nio
permite dar o problema por encerrado. O investimento na habitacio previsto no &mbito do
PRR, apoiado na execucdo de concursos publicos lan¢ados pelos municipios - sujeitos ao
cumprimento do Regime Juridico das Empreitadas de Obras Publicas — e, simultanea-
mente, em obras particulares dependentes da apresentagio e execu¢do de orcamentos difi-
ceis de garantir, no caso dos beneficiarios diretos, traz grandes desafios pela frente.

Terceiro, as fortes clivagens que estruturam a nova configura¢ao do “campo das poli-
ticas de habita¢do” induzida sobretudo pelo 1° Direito e pela sua inclusio no PRR alteram
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parte das pecas e regras do jogo. A caréncia habitacional e financeira, sobre a qual recai a
elegibilidade ao programa, passa de um fator estruturante de degradacio e precarizagao
sdcio-espacial a garantia de acesso a verbas comunitarias a fundo perdido para a reabili-
tagdo - e revalorizagdo — do patrimonio. Contudo, apesar desta transicdo, as caracteristi-
cas e condi¢des de parte do territdrio e das pessoas que o habitam permanecerio inalte-
radas. Por outras palavras, a existéncia de um novo quadro financeiro, mesmo que
transversal, ndo se traduz na alocagdo efetiva dos recursos necessarios para o mobilizar,
precisamente porque o lugar de partida é, necessariamente, diferente. A titulo de exem-
plo, nos municipios analisados, os acordos de colaboragio celebrados com IHRU apenas
incluem as solugdes promovidas pelos municipios e empresas municipais, com recursos
técnicos proprios, mesmo que diminutos, afastando outras entidades beneficidrias e os
beneficidrios diretos, dependentes de outro tipo de suporte técnico.

Quarto, os recursos afetos a fase de instru¢do de candidaturas sdo muito variaveis.
Tirando casos pontuais, em que as equipas externas contratadas para a elaboracdo das
ELH transitaram para este novo ciclo - entre os doze municipios analisados, apenas um
o fez -, os municipios contam agora sobretudo com os seus proprios recursos. Lisboa,
com um numero de técnicos superior ao do quadro nacional do IHRU, reunira a partida
melhores condi¢des para instruir e apoiar a fase das candidaturas, comparativamente as
restantes cdmaras municipais do pais. Na maioria dos casos, os técnicos municipais tém
dificuldade em transpor as etapas associadas a instru¢do de candidaturas, nomeadamente
de produzir os elementos que permitem quantificar as intervengdes e atestar a sua viabi-
lidade urbanistica, sendo muito poucos os que, entre os municipios analisados, conse-
guem chegar a validagao do IHRU. Do lado das entidades beneficidrias e, ainda mais, dos
beneficidrios diretos, o fosso entre eles e as respostas delineadas agiganta-se, gerando
novos espacos interditos ao acesso a financiamento, ndo necessariamente cobertos pela
estrutura e apoio institucionais. Conscientes das dificuldades, alguns municipios pre-
veem a criagdo de gabinetes locais, unidades especificas de suporte e, no caso de um dos
municipios analisados, de uma linha telefonica para esclarecimento de davidas. Depen-
dendo do ntmero de situacdes de caréncia habitacional identificadas nas ELH, dos
recursos municipais alocados e das especificidades de cada territdrio, a instrugdo de uma
candidatura pode demorar vérios meses, se no anos.

V. UM POSSIVEL BALANCO

A combinagido tempo e recursos, técnicos e financeiros, destaca-se nesta andlise ao
processo de elaboragdo e operacionalizagdo da primeira geracdo de ELH. A escala e a
gravidade do problema habitacional em Portugal colocam-no em destaque na execugdo
do PRR, que prevé responder a pelo menos 26 000 familias em situagdo de precariedade
habitacional até 2026 — um niimero aquém da realidade, mas que representa um grande
desafio, tanto para quem conduz a operagao a nivel nacional, o IHRU, como para quem a
implementa localmente, os municipios. Por parte das equipas técnicas envolvidas, trata-



Jorge, S. Finisterra, LVII(119), 2022, pp. 109-128 123

-se de uma corrida contra o tempo, na qual se procura, com os recursos disponiveis e 0s
constrangimentos existentes, alcancar as condigdes impares de financiamento apresenta-
das e executar as propostas previstas nas ELH. Do lado de quem vive ou acompanha de
perto situagdes de precariedade e vulnerabilidade habitacional e aguarda uma solugio, o
tempo das politicas e das instituigdes é desesperadamente longo. Dependendo do lugar
que cada um(a) ocupa e da distancia a que estd do terreno, mas também da leitura que faz
do problema, os fatores tempo e recursos podem ser percecionados, vivenciados e ultra-
passados de forma diferente e, inclusive, diametralmente oposta.

Esta assimetria, resultante de habitus diferenciados e, simultaneamente, diferencia-
dores por parte dos vérios agentes em presenca (Bourdieu, 2008a), reflete-se na forma
como se definem, interpretam e executam as politicas puiblicas de habitagdo, como se gere
e olha para o territério e para quem o habita, mas também como se medem e avaliam os
resultados a curto, médio e longo prazos. Num momento em que se prevé um forte inves-
timento publico, esta primeira geragdo de ELH traz a tona vérias questodes e desafios para
la dos financeiros. Contrariando os preAmbulos da NGPH, do 1.° Direito e da Lei de
Bases da Habitagdo, que preconizam uma abordagem integrada e multissetorial, apoiada
numa visdo ampla em torno do problema habitacional, persiste, entre técnicos e politicos,
uma cultura e forma de operar contrarias ou resistentes a esta mudanca de paradigma,
que lhes atribui um poder arbitrario (Bourdieu, 2008c). Reticentes a participagéo, articu-
lagao e partilha de informagdo e conhecimento, tendem a manter os beneficiarios e des-
tinatdrios distantes do processo de elaboragdo das ELH - lidos como uma perda de tempo
e o epicentro de conflitos - e a limitar a solu¢do ao acesso a uma habitacio, a que na
pratica nem todas e todos tém direito — como é o caso dos requerentes e beneficiarios de
protecdo internacional, das pessoas vitimas de violéncia doméstica e, sobretudo, das
comunidades ciganas, excluidas de algumas ELH analisadas, denunciando a persisténcia
de um racismo estrutural e institucional ao nivel das relagdes e praticas politicas e admi-
nistrativas vigentes (Alves, 2021). Integrados nos quadros, quer dos municipios, quer do
IHRU, caracteriza-os, no geral, um olhar estritamente quantitativo sobre o problema e
solugdo habitacional: agregados em situagdo de caréncia, fogos em falta e dinheiro alo-
cado a respostas habitacionais tipo. Embora contréria a narrativa do atual quadro legal,
esta racionalidade ganha espaco e dominio por via da crescente “regulariza¢io” e “buro-
cratizagdo” caracteristicas do préprio Estado (Bourdieu, 2008c¢), onde as especificidades
de cada territdrio e de cada caso perdem lugar.

As auséncias e permanéncias destacadas ao longo do artigo apontam para a impor-
tancia de incluir e aprofundar um olhar qualitativo sobre o processo de elaboragdo e
operacionalizagdo das ELH, que permita avaliar a qualidade dos diagndsticos, das solu-
¢Oes propostas, dos projetos e das intervengdes, sob o risco de se reproduzirem erros do
passado, como os cometidos no &mbito do Programa Especial de Realojamento, ou de se
cometerem novos, em resultado de um alheamento progressivo da realidade e da trans-
formagdo que nela se opera. E este olhar que, gracas a figura das ELH e a sua cobertura
nacional, permite reconhecer um pais plural e diverso, onde o problema da habitacao,
quando lido a partir do contexto territorial e social em que se insere, extravasa em muito
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as 4reas metropolitanas. E igualmente este olhar que subjaz algumas ELH analisadas,
elaboradas, tanto por equipas internas, integradas nos quadros dos municipios, como por
equipas externas contratadas, onde a experiéncia e conhecimento adquiridos se vincu-
lam a um sentido de servico publico muito presente, partilhados e entrecruzados com
outros. Em comum, tém o recurso a diferentes metodologias de levantamento, analise e
cruzamento de dados, que permitem a elaboragdo de diagndsticos alargados e mais apro-
fundados. Para além de sinalizarem situagdes elegiveis ao 1.° Direito, identificam dindmi-
cas e tendéncias de mercado e de ocupagdo que tornam possivel conciliar este programa
com outros — 0 acesso a habitagdo com a qualificagdo do espago publico, por exemplo -
aproximando-se do preconizado nas CMH. As solu¢des habitacionais que dai resultam,
quando apresentadas e discutidas de forma fundamentada com os respetivos executivos
municipais, tendem a ser incluidas nos documentos finais das ELH, embora a ordem de
prioridades na fase de execucio possa sofrer alteragdoes em fun¢io das orientagdes politi-
cas de cada um. Neste sentido, o “campo das politicas publicas’, com as suas divisoes e
conflitos, da igualmente lugar a construcao, individual e coletiva, de tomadas de posi¢ao
e de pontos de vista distintos dos dominantes, valorizando um espago social e relacional,
naturalmente heterogéneo (Bourdieu, 2008a), que nio se esgota em determinag¢des regu-
lamentares, processuais e financeiras universais.

Finda a aprovac¢do das ELH, inicia a instru¢do e submissdo de candidaturas, onde se
destaca a necessidade de orientagdes e procedimentos técnicos claros por parte do IHRU,
bem como o contorno das adversidades trazidas por um mercado de construgdo desre-
gulado e um cendrio de incerteza e vulnerabilidade decorrente de uma pandemia prolon-
gada. Esta fase, ainda em curso, determinard a taxa de execu¢do das ELH, mas também a
qualidade dos processos e das intervencdes, associada ao que Bourdieu (2008b) define
como um espago de possiveis, que, ao transcender a singularidade dos agentes, os situa
uns em relagdo aos outros.
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of Dignity: book of proceedings.

! Consideraram-se trés critérios cumulativos: construgdes a demolir ou remover, situagdes de precariedade habitacional e que
constituissem residéncia permanente (IHRU, 2018).

i As entrevistas realizaram-se durante os meses de abril, maio e junho de 2021, por videoconferéncia, sob a garantia de total
anonimato e confidencialidade por parte da autora/entrevistadora, demorando cada uma em média cerca de 70 minutos. Parte das
pessoas entrevistadas é responsavel pela elaboragao de mais de uma ELH, dai o nimero de entrevistas e de municipios integrados na
andlise ndo coincidir.

i Esse teto contém dois limites: um relativo a detengdo de patrimonio imobilidrio, cujo valor deve ser inferior a 5% do limite
de 240 vezes o indexante dos apoios sociais (IAS) estabelecido na Lei da Condigao de Recursos (n.°s 4 e 5 do artigo 2.°, Decreto-Lei
n.° 70/2010, de 16 de junho); outro correspondente ao limite maximo estabelecido para o rendimento médio mensal da pessoa ou
agregado em causa, fixado em quatro vezes o IAS (IHRU, 2020).

¥ O 1.° Direito prevé a concessdo de apoio financeiro para contratagdo de apoio técnico necessario a elaboragio das ELH,
preparagio dos pedidos e gestdo de candidaturas (artigo 16.°).

v Segundo o primeiro relatério de execugdo do 1.° Direito (IHRU, 2020), das 174 entidades aderentes até a data, cerca de 86%
efetuaram pedidos para financiamento ao apoio técnico previsto para a elaboragio das ELH. Entre os doze municipios cobertos pela
presente andlise, apenas trés nao solicitaram este apoio, contando apenas com os quadros técnicos municipais.

* No caso dos beneficiarios diretos, o financiamento a aquisi¢io de uma fragio apenas ¢ atribuido no caso de ndo haver uma
solugdo habitacional promovida por entidades beneficiarias (artigo 33.°), o que, atendendo as proprias condigdes concedidas pelo
PRR, dificilmente se verificara.

Vi Até a data, o0 Decreto-Lei n.° 37/2018, de 4 de maio (Republica Portuguesa, 2018a), que estabelece o 1.° Direito, foi alterado em
2019, pelo Decreto-Lei n.© 84/2019, de 28 de junho (artigo 184.%; Reptiblica Portuguesa, 2019b), e em 2020, pelo Decreto-Lei n.c 81/2020,
de 2 de outubro (Republica Portuguesa, 2020). A Portaria n.° 230/2018, de 17 de agosto (Republica Portuguesa, 2018b), que regula-
menta o 1.° Direito, foi alterada pela Portaria n.° 41/2021, de 22 de fevereiro (Republica Portuguesa, 2021a).

Vil As varias alteragdes ao diploma e as especificidades introduzidas pelo PRR levaram a alteragdes na plataforma eletronica e a
atrasos ao nivel do seu funcionamento e, consequentemente, da propria instrugéo e submissao de candidaturas (entrevista, 2021).

X Questao levantada publicamente no Debate “Habitagdo e a Nova Cidade”, promovido em julho de 2021 na Casa da Arquitec-
tura, em Matosinhos, disponivel em: https://www.youtube.com/watch?v=IPql9 CubAg&t=1958s
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