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ORDENAMENTO DO TERRITORIO E POLITICA
DE HABITACAO: QUE CAMINHOS PARA PORTUGAL?

LAND USE PLANNING AND HOUSING POLICY: WHICH ROUTES TO PORTUGAL?

Jorge Carvalho
Universidade de Aveiro
jcarvalho@ua.pt

RESUMO/ABSTRACT

O artigo articula ordenamento do territério com po-
litica de habitacio, centrando-se em trés temas que, face
a situacao existente em Portugal, se revelam de grande
pertinéncia:

e Concentracio versus dispersdo edificatoria;
e Reabilitacdo versus construcio nova;
e Custo da habitacao versus rendimento das familias.

Para cada um destes temas ¢é elaborado um diagnostico
e sa0 apontados caminhos para a correcio das deficiéncias
detetadas. Tais caminhos sao confluentes, podendo ser en-
tendidos como contributo para o desenho de uma nova
politica fundidria e imobiliaria.

Palavras-chave: Habitacao, Ocupacio Dispersa, Reabilitacio
Urbana, Rendimento Familiar, Ordenamento do Territorio

Codigos JEL:R14; R21; R31; R38; R52

Uma politica de habitacdo niao pode deixar de arti-
cular vdrias questoes relativas aos alojamentos: localizacio,
quantidade, caracteristicas/qualidades, preco, forma e faci-
lidade de acesso, utilizacao.

Algumas destas questdes, com realce para a da locali-
zagao, mas também a da quantidade e a das caracteristicas
tipoldgicas dos edificios, sio temas bisicos de ordenamen-
to de territério, especialmente de territorios urbanos.

Vive-se em Portugal uma situacio paradoxal: muitos fo-
gos e infraestruturas espalhados pelo territorio, muito para
além do necessdrio; e, nao obstante, grandes dificuldades
das familias para acederem a uma habitacao condigna.

Para resolver a situacdo, politicas de habitacio e de
ordenamento, politicas fundidria e imobilidria tém de ser
pensadas em conjunto.

The essay relates Land Use Planning and Housing Poli-
cy. In doing so, three subjects, considering the Portuguese
contemporary context, come to surface with particular rel-
evance:

e Compact versus sprawl;
e Renewal versus new constructions;
¢ Cost of housing versus household income.

For each subject a diagnosis is done and possible so-
lutions are pointed out. These solutions are confluent and
can be understood as a contribution to a new housing and
land use policy.

Keywords: Housing, Sprawl, Urban Renewal, House-
hold Income, Land Use Planning

JEL Codes: R14; R21; R31; R38; R52

Nesta perspetiva integradora, perante a situacao atual, sur-
gem-nos trés temas de inegaveis importancia e atualidade:
e Concentracio versus dispersao edificatoria;
e Reabilitacao versus construcdo nova;
e Custo da habitacio versus rendimento das familias.
Sobre estes temas nos debrucaremos, procurando, a tra-
¢o grosso, formular diagndstico e apontar caminhos.

1. CONCENTRACAO VERSUS
DISPERSAO EDIFICATORIA

A dispersao edificatoria é hoje uma realidade incon-
torndvel, em Portugal como em muitos outros paises,
viabilizada pela expansio das infraestruturas e pela demo-
cratizacao da acessibilidade criada pelo automoével.
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Muito discutida, tem sido dominantemente considera-
da indesejavel, excessivamente consumidora de recursos
naturais e financeiros. A atual politica oficial portuguesa
assume claramente esta posicao (PNPOT, POLIS XXI, os
diversos PROT), enunciando o objetivo de contrariar a
ocupacio dispersa.

Estard certa, esta atitude? Investigacio desenvolvida
entre 2008 e 2011' conclui que a dispersdo € muito con-
sumidora de solo e apresenta custos de infraestrutura na
ordem do dobro relativamente aos da ocupac¢io concen-
trada, mesmo diminuindo o respetivo nivel de servico.
Justifica-se, pois, contrariar o alastramento da ocupacio
dispersa.

Mas, perante a atual realidade territorial, esta afirma-
¢do genérica ndo se afigura suficiente, havendo que com-
pletd-la com outros enfoques.

Desde logo, o principio da racionalidade na utilizacio
dos recursos convida a consideracio e ao aproveitamento
das infraestruturas ja existentes. Para tal, hi que admitir,
a0 longo de cada via, uma densificacio que ndo ultrapas-
se a carga edificatoria compativel com o nivel de servico
das infraestruturas que integra®.

Além disso, hd que considerar a vontade dos utiliza-
dores, as razoes que os levam a optar por uma habitacio
localizada em ocupacio dispersa. Do inquérito realizado
20s habitantes das cidades alargadas de Aveiro/ilhavo e
de Evora (realizado no Ambito da obra atrds citada) con-
clui-se que, face as varias formas de ocupacio residencial,
o fator de maior apreco é o de uma habitacao individua-
lizada. Arriscando uma generalizacio (cientificamente a
comprovar), dir-se-d4 que a dindmica de construcio de ha-
bitagdo dispersa traduz, no essencial, a procura de uma
habitacio individualizada a um preco compativel.

Perante este cendrio justificam-se duas observagoes, a
primeira relativa aos custos suportados pelo utilizador, a
segunda sobre o encargo com as infraestruturas.

Quando se fala em “preco compativel” refere-se o pre-
¢o do solo, o qual, obviamente, ¢ menor em contexto de
dispersio do que na antiga cidade concentrada. Mas, na
vida da familia, hi que considerar outros custos, nomea-
damente os da mobilidade. Considerando estes, as con-
clusdes comparativas poderiam ser outras, especialmente
na fase do ciclo de vida familiar correspondente 2 existén-
cia de filhos em idade escolar, exatamente aquela em que
mais ocorre a procura de vivenda/casa grande. Numa ati-
tude prospetiva, vale a pena ainda notar que o anunciado
fim do petroleo/energia barata pode originar custos insu-
portdveis para esta op¢io de vida e um futuro abandono
da edificacio dispersa.

Voltando ao contexto atual, importa atentar no custo
das infraestruturas correspondentes a ocupacio dispersa
(custos de investimento e custos de gestio/conservaciao)

! Carvalho, 2012, no prelo.

? Esta relacdo nivel de servico/carga edificatoria € calculada/
estabelecida através de uma abordagem custos/beneficios cons-
tante da obra atrds citada.

e hd que confronti-los com as atuais taxas urbanisticas

municipais. Logo se concluird que, na grande maioria dos

casos’, as vivendas espalhadas pelo territério pagam um

valor irrisério, quando comparado com o0s custos reais, e

quando comparado com os praticados no ambito da ex-

pansao urbana concentrada (na qual a edificacio é quase
sempre precedida de loteamento). Ou seja, a ocupacdo
dispersa, exigindo infraestruturas mais caras, é a que me-
nos paga. Dito de outra forma, a atual taxaciao urbanistica
municipal é irracional e até injusta, contribuindo forte-
mente para a dispersdo, uma situacdo que deveria ser
corrigida.

Em suma, a titulo conclusivo:

e O alastramento da ocupacio dispersa deve, de facto,
ser contrariado;

e Asvias jd infraestruturadas podem/devem admitir uma
densificacao edificatéria compativel com o respetivo
nivel de servico;

e As taxas urbanisticas devem desempenhar uma funcio
pedagodgica, fazendo perceber aos que optam por vi-
ver na dispersdo que esta obriga a solu¢des dispendio-
sas de infraestruturas, mesmo com um baixo nivel de
Servico;

e Para responder a procura atual, que alimenta a dis-
persao, ha que providenciar a oferta de lotes/edificios
para habitacido individual em dreas de ocupacio con-
centrada.

2. REABILITACAO VERSUS CONSTRUCAO NOVA

Esta dicotomia coloca-se a duas escalas territoriais,
complementares entre si: a0 nivel do tecido urbano (rea-
bilitacao urbana versus expansio urbana) e ao nivel do
edificio (reabilitacao de edificio versus obra nova).

Um simples percurso pelo territério ou um olhar sobre
uma fotografia aérea* permite constatar a expansio dis-
persa e fragmentada que tem vindo a ocorrer em Portugal,
especialmente nas envolventes das cidades.

A consulta aos Censos do INE é também totalmente
esclarecedora. Até ao final dos anos 70, alojamentos e
familias cresceram a par, sendo que, em 1981, no conti-
nente, existiam 1,16 fogos/familia. Nos ultimos 30 anos, o
ndmero de familias aumentou 1,1 milhdo, mas o nimero
de alojamentos cresceu 2,4 milhoes. Existem agora 1,44
fogo/familia, abundando os fogos vagos e os de segunda
residéncia, que em conjunto representam quase um terco
do total.

Considerando o investimento no setor residencial,
constata-se que, no ano 2000, em Portugal, a recuperacio
apenas representou 10,3% do total, enquanto na média
europeia esse valor foi de 58,2%’. Esta diferenca, abissal,
¢é bem caracterizadora da situacao.

3 Carvalho, 2003, pp. 469-487.
4 Jorge, 2007.
5 MOPTH, 2004.
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Porque tem isto acontecido? Podem ser apontadas algu-
mas razdes, de natureza macro, que se afiguram inequivocas:
¢ Ocorreram obras novas e nao a reabilitacio de edificios,

porque os promotores obtinham maiores lucros e os uti-

lizadores preferiam as primeiras relativamente as segun-
das. A obra nova assenta em imdveis de menor custo

(solo “virgem” contrapondo-se a existéncia de edificio a

reabilitar), as condicionantes sio menores, a constru¢io

¢ mais rapida e os resultados sio mais seguros;

¢ Construiu-se muito, muitissimo mais do que necessi-
tavam as familias, porque tudo se vendia. Em fase de
crescimento econdmico, grande parte das poupancas
das familias foi canalizada para o imobilidrio, percecio-
nado como um investimento seguro, sendo que a mul-
tiplicacdo da segunda residéncia tem de ser entendida
nao apenas como ato de consumo mas sobretudo como
aplicacio financeira;

e Os edificios foram ficando sem uso, muitos deles em
processo crescente de degradac¢io, porque também eles
eram entendidos como reserva financeira, remunerada
através da evolucio da renda fundiaria e, sobretudo,
porque ndo pagavam quase nada de imposto. Esta situa-
¢do teve alguma correcao com a entrada em vigor do
IMI (Decreto-Lei n.° 287/2003), mas muito insuficiente,
ji que a atualizacao do valor das matrizes de prédios
antigos sem obras nem transacoes os manteve em valo-
res muito baixos (ver artigo 15.9).

Também neste dominio, os documentos oficiais (PNPOT,
POLIS XXI, QREN, Programas de Governo) reconhecem a
necessidade de evitar este desperdicio coletivo, traduzido
no abandono do existente e no ir construindo de novo
em novas localizacdes. Apontam entlo, inequivocamente,
o objetivo da reabilitacdo urbana, objetivo para o qual ji
foram dados alguns passos, ainda timidos.

Em sintese, o que ha a fazer?

Perante a necessidade de inverter uma pratica edifica-
toria de ambito nacional, ha que utilizar instrumentos que
atuem a essa escala, os quais sao, fundamentalmente, os
da fiscalidade. Esta deve ser perspetivada de tal forma que,
para os promotores e para os utilizadores, a reabilitagio
surja como mais vantajosa do que a edificacio nova’. Em
concreto, ha que:

e Fazer com que os iméveis sem utilizacdo sejam cres-
centemente colocados no mercado (de venda ou de
aluguer), o que acontecerd se o respetivo IMI for de
valor significativo. Tal aumento da oferta originara, pre-
visivelmente, uma diminui¢cio dos precos;

e Eliminar o IMT, ja que este, ocorrendo aquando da tran-
sac¢do, dificulta o funcionamento do mercado;

¢ Diferenciar a fiscalidade incidente sobre empresas de
construgio civil (designadamente IRC), conforme facam
reabilitacio ou obra nova, beneficiando a primeira;

¢ Diferenciar a fiscalidade suportada pelos proprietarios
e/ou pelos utilizadores dos edificios (IMI e/ou IRS), be-
neficiando as situacoes de edificios reabilitados e as lo-

¢ Ribeiro, 2005.

calizacdes em dreas assumidas como de reabilitacio ou
colmatacio prioritdria.
Complementarmente, ao nivel municipal, ha que:

¢ Dificultar operacdes urbanisticas de expansio, dimi-
nuindo os perimetros urbanos (o recente Didrio da
Repriblica 11/2009 ja aponta esse caminho), estabele-
cendo condi¢des infraestruturais e processuais para que
isso possa ocorrer e aumentando os respetivos encar-
gos urbanisticos;

e Promover operacdes de reabilitacio urbana em 4reas
identificadas como estratégicas para o desenvolvimen-
to e o ordenamento dos territérios urbanos, dinamizan-
do parcerias entre proprietdrios, promotores € 0 proprio
municipio. O Decreto-Lei n.2 380/99 hd muito que apon-
ta para a adocdo de parcerias em toda a execug¢io urba-
nistica; e o Decreto-Lei n.2 307/2009, referente a “dreas de
reabilitacio urbana”, acentua essa necessidade e orienta
o caminho a trilhar. Aguarda-se, agora, alteracio a este
diploma para, alegadamente, facilitar a sua aplicacio.

3. CUSTOS DA HABITACAO VERSUS
RENDIMENTO DAS FAMILIAS

Referiu-se ja acima que os fogos vagos e os de segunda
habitacio representam quase um terco do total. Esta situa-
¢do de abundancia de alojamentos, nio obstante algumas
variacoes, verifica-se em todo o territério portugués.

Numa visdo macro, salvaguardando a existéncia de ne-
cessidades em localizacoes especificas, pode entao con-
cluir-se que, globalmente, nio existe caréncia quantitativa
de alojamento e que, pelo contririo, existe excesso e des-
perdicio. A questao que se coloca € a do acesso a habita-
¢o, € a do funcionamento do mercado: auséncia de oferta
efetiva de fogos que nao estao a ser utilizados, compatibili-
dade dos precos com o rendimento das familias.

Esta ultima problemitica afigura-se essencial:

e O custo de uma constru¢do relativamente econémica
ronda os € 600 /m? de abc (drea bruta de constru¢do);
somando-lhe solo, infraestruturas, demais encargos e
lucro, o seu preco poderd poucas vezes ser inferior a
€ 900 /m* de abc. Um alojamento com 100 m* de abc
(dimensio média/baixa) tem, entido, um preco dificil-
mente inferior a € 90 000. Perspetivando um rendimen-
to bruto de 4%/, a renda mensal seria de € 300;

¢ O rendimento das familias portuguesas em 2005 era,
em média, de € 22 136 /ano®, o mesmo € dizer de
€ 1845/més. Mas a variacio entre rendimentos é enor-
me. Dividindo-o em quintis, verifica-se que o rendimento
médio do quintil de menores recursos nao chegava aos
€ 700/més, que o do seguinte era de € 1120 e que o do
quintil intermédio era de € 1507. Conclui-se, assim, que

7 Rendimento baixo, se considerarmos custos de manutencio
e impostos, sendo de notar que em diploma atualmente em dis-
cussao relativo ao arrendamento se fala em 5%.

8 INE, 2008.
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uma parte significativa das familias, pelo menos 20%,
nio tem capacidade para aceder ao mercado de habi-
tacdo e que, para a majoria, isso exige muito esforco.
Refletindo sobre como podera ser assegurado o direito

a habitacio das familias de menores recursos, surgem duas

hipéteses, que podem/devem ser complementares: a do

subsidio e a de menores custos de construcio, diminuindo
areas e requisitos.

A dltima hipdtese confronta-se com as crescentes exi-
géncias técnicas impostas 2 construcio ocorridas nos ul-
timos anos, nomeadamente nos dominios da seguranca
sismica, da seguranca contra incéndios, da acessibilidade
(considerando pessoas com mobilidade reduzida), da acts-
tica, do conforto térmico. O conceito de sustentabilidade
e, designadamente, o de constru¢io sustentivel mais tém
acentuado este caminho, nos dominios energético, do ciclo
da dgua e do pré-tratamento dos residuos.

Este crescendo de exigéncias, algumas plenamente justifi-
caveis, até porque se traduzirdo em poupangas futuras, outras
talvez exageradas, vém acrescentar custos iniciais 2 habita-
cdo, tornando-a ainda mais inacessivel a familias de menores
recursos e dificultando/encarecendo muito a reabilitacio.

Voltando ao preco da habitacio, e continuando a repor-
tar-nos a um fogo de dimensao banal (100 m* de abc), ha
que recordar que € 90 000 é um valor baixo que, em loca-
lizagcoes mais valorizadas, podera facilmente duplicar. Esta
diferenca de preco, funcio da localizacio, estd fortemente
correlacionada com os diferentes valores do solo (ou do
imovel preexistente). Ocorre entdo uma situacdo que, sen-
do racional do ponto de vista do mercado, é muito perversa
na perspetiva do ordenamento do territorio:
¢ O rendimento de muitas familias € incompativel com os

precos dos locais mais adequados a instalagio de habi-

tacdo, pelo que esta tende a procurar locais menos ca-
ros, na periferia, originando uma ocupagio fragmentada

e dispersa;

e Edificios e terrenos com localizacdo e infraestruturacio
adequadas a localizacio edificatoria vao ficando desa-
proveitados, uma situacio que ¢ alimentada pela con-
viccdo de que, para 1a de conjunturas, sempre serdo
remunerados com valorizacao fundiaria.

O que fazer, entdo, para atenuar estas questoes ineren-
tes a uma sociedade de mercado constituida por familias de
rendimentos muito desiguais?

As recomendacoes a fazer devem ser compativeis com
as anteriores, formuladas a propésito dos outros temas. Ver-
-se-4 que sdo até, em parte, coincidentes:
¢ Antes de mais, as referidas alteragdes do IMI, para que

os iméveis (edificios, mas também terrenos para col-

matacdo urbana) entrem de facto no mercado, fazendo
baixar os precos;

e Seletivamente, em areas especificas, dinamizacdo de
operacdes de reabilitacio e colmatacio urbana, com
programas que se possam pagar a si proprios, articulan-
do produtos de alto valor imobilidrio com produtos a
precos controlados. De notar que as dreas mais ade-
quadas para o efeito sdo as que combinam centralida-

de com fraca presenca edificatéria e/ou usos obsoletos,
desde logo pela sua potencial renda fundidria, mas tam-
bém por permitirem intervengdes altamente qualifica-
doras do territorio urbano onde se inserem;

e Nas operacoes de reabilitacdo urbana e na edificacio a
custos controlados, aplicacio muito mitigada das refe-
ridas exigéncias técnicas a construcio. A legislacio em
vigor, a referente a habitacio social como a relativa a
reabilitacio urbana, ja abre esta possibilidade, que de-
veria ser aprofundada;

¢ Organizacio, em cada municipio, de um banco de imé-
veis a precos controlados, eventualmente subsidiados,
destinado a familias de menores recursos. Tais iméveis,
para se aproximarem da quantidade suficiente, nio
poderiam deixar de ser de baixo custo e, para evitar
situacoes de segregacio social, teriam de ser muito dis-
seminados. Afiguram-se adequados dois tipos de ofer-
ta: aluguer imperativo de fogos de pequena dimensio,
atualmente devolutos, apos suficiente reabilitacio; lotes
destinados a autoconstru¢ao em urbanizacdes de edifi-
cios unifamiliares, de colmatacio urbana, em localiza-
¢do semiperiférica.

4. NOTAS FINAIS

As recomendacodes formuladas articulam politicas fun-
didria, imobilidria e habitacional, inserindo-se numa visio
global sobre ordenamento do territorio.

Exigiriam, para serem vidveis:

e Ajustes significativos do quadro legal em vigor e da
praxis prosseguida nestes dominios;

e Equilibrio econémico, financeiro e fiscal: aumentos
de impostos articulados com redugdes fiscais; criacio
de renda fundidria calculada e repartida de forma ri-
gorosa e transparente, assegurando o financiamento
de uma oferta social;

e Forte articulacio entre o Governo central e os muni-
cipios e entre estes e os diversos agentes presentes
no processo de ocupacao edificatoria, nomeadamente
proprietdrios e promotores.

Acresce que a situacdo atual, de travagem imobilidria
e de crise econémica e financeira, € bem menos favoravel
do que a anterior. Exige iniciativa publica, contas rigoro-
sas, ponderacio e determinacio.

De qualquer forma: os diagndsticos feitos sao suficien-
tes; os caminhos para resolver os problemas existentes sio
hoje estreitos, mas estdo razoavelmente perspetivados. As-
sim haja vontade e capacidade politica para os trilhar.
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