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consequéncias da crise da
habitacao em Portugal

Mesmo se analisada sob um ponto de vista meramente
técnico, a situacao da habitagdo em Portugal, quando se da
o0 Golpe Militar de 25 de Abril de 1974, era preocupante.

A caréncia cifrava-se em 600 mil fogos, com tendéncia pa-
ra um vertiginoso agravamento. Cerca de 25 por cento da
populagao do territorio continental estava alojada em habi-
tagOes sem qualquer espécie de indicadores de seguranca,
conforto, salubridade e privacidade, ou seja, em edificios
degradados, em espagos sobrelotados, em «ilhas», em bar-
racas, enfim, em casas sem condicdes de habitabilidade.

Nas areas rurais era muito evidente a caréncia de infra-
estruturas basicas. Nas urbanas, por sua vez, a degradagéo
do parque habitacional existente crescia a par e passo com
a avolumar incessante e extensivo das implantagoes pre-
carias e clandestinas: bairros de lata, de barracas e de
construgdes abarracadas. De um total calculado em dois
milhdes e meio de fogos, cerca de 52 por cento ndo possuia
abastecimento de dgua, 53 por cento ndo possuia energia
eléctrica, 60 por cento ndo possuia rede de esgotos e 67
por cento ndo dispunha sequer de instalagdes sanitarias?!.

No inicio da década de 70, os dados oficiais indicavam
um total de 31 110 habitagGes precarias — «barracas e
outros» — s6 para o territério continental. Para um total
de 2 164 965 alojamentos, a percentagem que possuia
energia eléctrica era de 64,3 por cento, 47,1 por cento pos-
suia abastecimento de agua e 30 por cento era servido por
rede de esgotos. Dos 2 224 020 de familias recenseadas,
no mesmo ambito territorial, 62,6 por cento habitava um
espaco abastecido com energia eléctrica, 45,8 por cento
dispunha de abastecimento domicilidrio de 4gua, e apenas
29,2 por cento ocupava alojamentos equipados com insta-
lacBes sanitarias.2.

Para chegar a essa situagdo muito contribuiu uma con-
juntura politica que, embora tivesse vindo a permitir face-
tas evolutivas na forma de encarar o problema da habita-
¢ao, sobretudo desde o fim da IT Guerra Mundial, nunca se
empenhou numa verdadeira e assumida coordenacao de
esforgos para a sua resolucgao.

Ja no principio dos anos 60 se estimava a falta de aloja-
mentos no territério do Continente e Ilhas em 484 487 fo-
gos, de entre os quais 150 000 diziam respeito as areas ur-
banas e suburbanas de Lisboa e do Porto. Estava ainda es-
pecificado que, daquele nimero, cerca de 66 por cento se
destinava a suprir as caréncias de pessoas a ocupar espa-
cos sobrelotados, 27 por cento as que se alojavam em par-
tes de fogos e 7 por cento aos que viviam em barracas. Na
mesma estimativa é dito que, relativamente a 1950, a si-
tuacgéo caracteriza-se por um «agravamento substancial»,
comprovado por mais de 20 000 familias a habitar em bar-
racas e construgdes precarias e por um acréscimo muito
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aproximado das que vivem em regime de sublocac&o®. No
ano de 1960, na area limitada do Concelho de Lisboa, os
servigos municipais tinham inventariado 10 900 barracas,
excluindo, portanto, as da drea suburbana, quica em nu-
mero superior. Dez anos depois falava-se ja em 14 000,
dentro da mesma area restrita da cidade?.

A progressiva evidéncia da realidade caracterizada por
estes numeros foi, durante toda a década de 60, levando a
também progressiva constatacao, por parte do poder, da
impossibilidade de a escamotear.

Passados estavam os tempos em que todo o empenho
do Estado se enovelava em torno do significado politico
das opcoes tipoldgicas ou de linguagem. Anteriormente
decidido a sublimar o problema da habitacao as «virtudes»
estilisticas recomendadas ou as tipologias ideologicamen-
te impostas, o regime sentia agora a necessidade de evitar
ser confrontado com aquelas «nédoas»® urbanas e peri-
urbanas. As extensas implantagdes de barracas ou de ca-
sas abarracadas, os bairros clandestinos, as construcdes
degradadas e sobrelotadas dos cascos urbanos para além
de gerarem perigosas contestacdes internas e externas,
comprometiam a possibilidade de uma imagem do territo-
rio mais consentanea com a «evolugdo na continuidade»
do discurso oficial marcelista®.

Ja desde o Plano Intercalar de Fomento, cuja vigéncia
abrangia o periodo entre 1965 e 1967, se tinha, pela pri-
meira vez na histdria dos processos de planeamento eco-
némico no &mbito do Estado Novo, encetado a tentativa de
integrar uma visdo de conjunto da economia e da socieda-
de’. Instituido como solucéo de recurso, o Plano Interca-
lar de Fomento procura dar resposta conjuntural ao novelo
de contradicdes e hesitacdes internas que o poder acolhia.
Neste periodo, em que se via confrontado com a guerra co-
lonial, com a emigracdo crescente e com a inevitavel aber-
tura dos mercados, o regime carecia de um instrumento
que veiculasse estratégias, que agregasse deliberagdes e
que reequilibrasse as varias tendéncias no seu seio. Para-
lelamente, este plano comegou também a traduzir a ne-
cessidade de acompanhar a aceleragao do ritmo de cresci-
mento da economia com outras preocupacdes de natureza
social, entre as quais se incluia a questdo da promocgéao de
habitagdo. Foram tecidas criticas ao papel da iniciativa pri-
vada neste ambito e foram apontadas razdes para a sua
ineficacia: a especulagdo com o valor do solo; a producéo
preferencial de habitagdes de alto custo; e a descoordena-
¢do produtiva e urbanistica, que prolonga o atraso da in-
dustria da construgao e agrava a caréncia de equipamen-
tos. Tal anélise critica levou a constatacdo da necessidade
de uma intervencao mais concreta do Estado no sector:
além de prever a construcgao directa de 21 000 fogos,
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o plano propos varias iniciativas tendentes a facilitar ope-
racdes de expropriacao de terrenos para execucao de pro-
gramas habitacionais integrados nos respectivos planos
de urbanizagédo, e também outras que, pelo seu procedi-
mento modelar, pudessem servir para regular a acgao da
iniciativa privada®. Foi ainda recomendada a criagéo de
uma entidade que se responsabilizasse pelo consequente
incentivo e pela aplicagao destas medidas.

No que diz respeito ao problema habitacional, o ITT
Plano de Fomento, de 1968 a 1973, viria, porém, a concluir
que as metas propostas pelo seu antecedente nao foram
cumpridas. Tentou justificar esse facto com impedimentos
de origem fundiaria e, por essa razao, pressupds também
um modo mais operativo de os superar. Propos mais facili-
dades na constituigdo de reservas de terreno, mais efica-
cia processual e a promocao da estabilizagao do valor do
solo. Mas foi mais longe, salvaguardando a eventual ne-
cessidade de serem tomadas medidas especiais, que pas-
sariam pela revisdo dos procedimentos legais de avaliagéo
de terrenos e de inibigdo da especulacao. Tal designio, que
mais nao era, nunca poderia, mesmo assim, passar incolu-
me a atencdo dos meios mais retrogrados do regime. A Co-
missao Relatora do parecer subsidiario da Camara Corpo-
rativa teceu duras consideragdes acerca daquela aventada
possibilidade, acautelando—a contra o radicalismo e preve-
nindo hipotéticos atentados aos «principios basicos da or-
ganizacao social e politica» vigente®.

Anos sessenta. Verdades e consequéncias da crise da habitagdo em Portugal
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Ao prever a construcao de 49 430 fogos pelas entida-
des publicas e semi-publicas, o III Plano de Fomento ar-
riscou obviamente mais na ambigao intervencionista, dei-
xando antever que, para a obtencao de resultados, seria
necessaria uma actuagdo mais frontal e voluntariosa, me-
nos embrulhada nos meandros da habitual retdrica politi-
ca. Contudo, se outras consequéncias nao foi tendo — as-
sistiu-se logo em 1968 a uma reducao de quase 50 por
cento dos programas previstos9 — teve, pelo menos, a
vantagem de conferir alguma frontalidade ao modo de en-
carar o problema, deixando claro que, também neste sec-
torll, se iam consolidando algumas posicdes mais moder-
nizantes do aparelho de Estado.

0 confronto entre as vérias alas do poder comecava, de
resto, a tornar-se evidente: de um lado, os representantes
da velha ordem e dos velhos privilégios, ruralistas, ultra-
montanos, inconformados com a decadéncia politica do re-
gime personificada na decadéncia fisica do seu chefe; de ou-
tro, os arautos de uma tecnocracia ascendente que, embora
com resultados esparsos e inconsequentes, vinha tentando
impor os seus modelos de modernizagao e de industrializa-
¢do, sempre atenta a substituicao de Salazar como uma
oportunidade impar. A histdria de toda a segunda metade do
tempo de vigéncia do Estado Novo é também a histéria das
aberrantes vicissitudes deste equilibrio, sempre possivel no
plano palaciano dos cargos no Governo e na Camara Corpo-
rativa, mas completamente ineficaz no plano da pratica
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politica e das suas consequéncias sociais e territoriais.

Quando Marcelo Caetano ascendeu finalmente ao po-
der a 23 de Setembro de 1968, a manutencgéao das princi-
pais contradigdes do sistema politico ndo era, porém, im-
peditiva do reforco da influéncia, no seio do prdprio gover-
no, de uma geracdo de tecnocratas recrutados nas fileiras
dos grandes grupos economicos e nas universidades. Foi
com eles que o novo chefe do governo contou para contra-
balangar o peso das facgdes mais retrogradas, impossivel
de anular devido ao prdprio consenso necessario a sua no-
meacao. Mas foi também com eles que contou para serem
a mascara visivel do ambicionado desenvolvimentismo
econdmico e social, tdo emergente na esperancga de largos
sectores da populagdo quanto impossivel de conciliar com
o esforgo da guerra colonial e com o consequente isola-
mento no contexto internacional.

Por outro lado, e a um nivel mais especifico, os diversos
organismos de Estado, que, de algum modo, tinham a seu
cargo jurisdicdo sobre questdes relacionadas com a habi-
tacdo — Laboratdrio Nacional de Engenharia Civil, Ministé-
rio das Obras Publicas, Direcgdo-Geral de Urbanizacéo, Fe-
deracdo das Caixas de Previdéncia, as proprias Camaras
Municipais, sobretudo a de Lisboa —, muniram-se de técni-
cos jovens e sensiveis a urgéncia duma solugdo mais siste-
matica para o problema. Foram esses técnicos — enge-
nheiros, arquitectos, assistentes sociais, economistas —
que, desde o inicio dos anos 60 e nos respectivos servigos,
foram desenvolvendo vérios trabalhos de ambito analitico,
de sistematizacdo metodoldgica ou mesmo de projecto, e
que foram, paralelamente, dinamizando alguns nucleos
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informais de formacao e de especializagdo menos acadé-
micos e mais operativos que as Universidades.

E 3 luz desta conjuntura que se pode entender a iniciati-
va do Ministério das Obras Publicas de promover, entre 30
de Junho e 5 de Julho de 1969 o Coléquio sobre Politica da
Habitacao.

Quer analisado em si mesmo, quer em fungéo das re-
percussdes que veio a ter no ambito do sector da habita-
¢do social em Portugal, resulta evidente que o Coléquio
sobre Politica da Habitagao foi um acontecimento marcan-
te que corresponde, sem duvida, a uma atitude charneira
no modo institucional de encarar os problemas do aloja-
mento em Portugal.

Ja recomendada pelo Plano Intercalar de Fomento, a
criacao do Fundo de Fomento da Habitagao foi, finalmente,
instituida através do Decreto-Lei n2 n?. 49033, publicado a
28 de Maio desse mesmo ano de 1969. A promulgacgao des-
te diploma era ja representativa daquela tentativa de mu-
danca. Grande parte das discussdes e das comunicagdes
do Coloquio visavam, de resto, contribuir para uma carac-
terizagao organica que pudesse vir a moldar a actuacdo e a
estrutura técnico-administrativa do Fundo. As readapta-
coOes e as reformas legais deste organismo vieram mesmo
a tornar-se inevitaveis no confronto com a realidadel?.

Estas reformas, entre outras adaptagoes organicas, re-
velavam a preméncia da desejada concentracdo das com-
peténcias e atribuicdes no sector da habitacdo social, que
os relatores daquela iniciativa ministerial tdo frontalmen-
te expuseram?3,

Para além da estruturagao organica do Fundo de
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Fomento da Habitag&o, o Coloquio traz também outras
consequéncias que, quer no ambito juridico-administrati-
Vo, quer no ambito da adopgdo e maturagao de conceitos,
reforgam a convicgao de que se poderia estar a caminho
de uma politica social mais adaptada a ideia de reproducéo
da forga de trabalho.

Mas, apesar de todo o empenho na organizacgdo do Co-
loquio sobre Politica da Habitacao, apesar da articulada
argumentacao de ordem social, econdmica, técnica, cultu-
ral e juridica, apesar da analise, feita com base num traba-
Lho rigoroso que ja vinha de algum tempo atras, ter sido
devidamente complementada com propostas realistas
que, sem elevar ao impossivel os quantitativos do investi-
mento, apenas alteravam o alvo e planeavam a producéo,
continuava a ser dificil estabelecer o compromisso com
uma actuagao coordenada e integradora dos diversos or-
ganismos do Estado tendente a resolucéo cabal do proble-
ma do alojamento.

Dai que, pelo que diz respeito ao modo institucional co-
mo o problema foi encarado, parece ser consensual a va-
rios autores a inexisténcia de qualquer conjunto concerta-
do de medidas que pudesse fazer jus ao nome de «politica
de habitacdo»4,

As maleitas do sector da produgéao habitacional, ja diag-
nosticadas pelos textos preparatorios do Coléquio, esta-
vam de tal modo dependentes do sistema politico e econo-
mico que geria a sociedade portuguesa da época que, sem a
alteracao deste, ndo desapareceram nem se esvaneceram.

A produgéao imobiliaria privada, que rondava 90 por cen-
to da producao totall®, continuaria a espelhar a situagao
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mais genérica da economia portuguesa: fraco rendimento
das forcas produtivas, baixo poder de compra, acentuada
concentragdo monopolista e uma acumulacao de capital
na produgao demasiado débil. No caso da industria da
construcao civil, apesar da pulverizagdo do sector por uma
multiplicidade de micro-empresas, a producgéao real estava
fortemente concentrada nas grandes e nas médias entida-
des empresariais. Estas Ultimas eram, na maior parte das
vezes, pontas de langa do investimento do capital monopo-
lista, cujo campo de actuacao privilegiava as obras publi-
cas, 0 turismo e a imobilidria de nivel médio e altol®. Por
outro lado, no sector privado, as empresas de construcao
civil caracterizavam-se pela acumulacdo das fungdes de
edificagao e de promogao imobiliaria, ou seja, obtinham o
rendimento quer pela prépria producao, quer pela explora-
¢do da renda fundidria, o que fazia com que, exceptuando
as obras publicas sem expressivo significado no computo
geral, se investisse quase exclusivamente em turismo e
habitagoes de luxo, com incidéncia nas concentragdes de-
mograficas que ofereciam seguras garantias de procura.
Aintervencao do capital dos grandes grupos econémicos e
do capital estrangeiro, que aproveitava a mao-de-obra ba-
rata, fazia-se sentir quase exclusivamente nas duas areas
metropolitanas de Lisboa e do Porto, e numa ou noutra in-
tervencao turistica de grande escala, nomeadamente no li-
toral sul, ao passo que os restantes centros urbanos «de-
clinavam em virtude das suas fungdes administrativas
quase monoliticas»!’,

O custo final das habitacdes produzidas, por sua vez,
assentava numa estrutura de pregos duplamente elevada

Anos sessenta. Verdades e consequéncias da crise da habitagcdo em Portugal / José Anténio Bandeirinha
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pelo peso do lucro fundiario. A realizagdo desse lucro des-
dobrava-se em dois momentos: pelo loteador no acto da
venda do terreno e pelo promotor no acto da venda das
habitagdes!®.

A ldgica especulativa jogava, assim, um papel de relevo,
na actividade do sector. As grandes e estruturantes prer-
rogativas postas na mesa durante o Coléquio sobre Politi-
ca da Habitacdo, nomeadamente a questao dos solos, ndo
tiveram impacto real significativo, a excepgdo dos pélos in-
dustriais a criar de raiz, como foi o caso de Sines. Pelo con-
trério, os investimentos fundados na pratica da especula-
¢ao fundidria tiveram, entdo, o seu «periodo de oiro»1?,
provocado pelo aumento de poder de compra de uma clas-
se média ascendente e pelo capital de investimento prove-
niente das remessas dos emigrantes.

Uma das consequéncias mais 6bvias desta situacéo
centrava-se no mercado habitacional, a procura estava
fortemente concentrada numa camada muito limitada da
populagao, 2 a 3 por cento, segundo estimativas feitas pe-
los préprios promotores?0, A essa extrema limitag&o cor-
responderiam dois fendmenos primordiais de resposta: por
um lado, a inevitavel tentagdo de maximizar as condigdes
de reproducao da forga de trabalho, elevando paralela-
mente os niveis de consumo e de procura; por outro, o
também inevitavel florescimento de fenémenos paralelos
de mercado, capazes de enquadrar a restante populagao,
que ndo conseguia atingir os niveis praticados pela oferta
convencional.

Nas &reas suburbanas, particularmente em Lisboa e
concelhos limitrofes, os pequenos e médios construtores,
marginalizados pelo mercado legal de solos, bem assim
como outros especuladores, alguns mesmo de considera-
vel dimensao econdmica, procediam a aquisigao de exten-
sas parcelas ndo urbanizaveis, dotavam-nas de equipa-
mento sumario, e revendiam ou construiam para alugar.

A actividade destes promotores néo legais é determinante
na construcdo da periferia das cidades, sobretudo nas
areas onde a construcdo é interdita, os terrenos, depois de
divididos em lotes, eram vendidos sem o minimo equipa-
mento urbano e sem qualquer garantia de possibilidade de
construcdo. Num curto espaco de tempo, esses lotes, de-
pois de construidos pelos proprios interessados ou por pe-
guenos construtores organizados, transformavam-se em
areas degradadas, ou mesmo em bairros de lata.

Nos centros urbanos, por sua vez, os imdveis expectan-
tes, cujo destino era, na maior parte das vezes, a demoli-
cao, estavam degradados e sobreocupados, dando origem,
em especial no Porto, a imbricados negécios de subloca-
cdo. Nesse mercado, cujos principais operadores eram as
conhecidas «subalugas», a total auséncia de instrumentos
reguladores e a incessante vitalidade da procura determi-
navam condig6es miseraveis de alojamento, suportadas
por uma relacdo de subserviéncia dos inquilinos completa-
mente anémala e inumana.

Nos anos que antecederam o golpe militar de 1974, a
questao da habitacao foi-se agravando na proporgao direc-
ta do aumento do descrédito em solugdes técnicas, inscri-
tas na pratica do regime, que pudessem pressionar, de al-
gum modo, uma tomada de posigao politica.

Foram, sem duvida, estes os anos que se moldaram as
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tacticas mais ou menos formais de «acomodacao» do
mercado habitacional ao sistema que o dominava. Hoje em
dia, quatro décadas passadas, embora a posigdo relativa
da oferta e da procura seja consideravelmente diversa,
muitas dessas tacticas de época mantém principios acti-
vos — e 0s arquitectos que o digam — provocando uma ac-
cdo erosiva sobre a cidade e sobre o territdrio cujas reper-
cussdes estdo ainda muito longe de ser avaliadas. m

"
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Veja-se a este propasito Fernando Rosas, Histdria de. Portugal. Sétimo Volume. O Estado

Novo (1926-1974), em particular o capitulo «Portugal depois da guerra: Estado velho,

mundo novo (1950-1974)«, pp. 416-563.

Tanto assim foi que até 1974 se sucederam os diplomas que introduzem alteracdes pontuais

ao Decreto-Lei n2 49033, a saber: os Decretos-Lein®. 473/71 e 474/71, de 6 de Novembro,

que alteram a natureza, atribuicBes e competéncia, meios financeiros, érgaos directivos,

quadro de pessoal, distribuicdo de casas e regime de utilizagao; o Decreto-Lei n?. 583/72,

de 30 de Dezembro, que reorganiza o Fundo, extingue o Fundo das Casas Econdmicas, canaliza

capitais afectos a aquisicdo e construcao de habitagdes para funcionarios do Estado para o

Fundo de Fomento da Habitacao, institui isencdes fiscais varias para o Fundo; o Decreto-Lei

n?.214/73, de 9 de Maio, que reorganiza o Fundo; o Decreto-Lei n2. 222/73, de 11 de Maio, que

altera a competéncia do Ministro das Corporagdes e Previdéncia Social para o Secretario de

estado da Habitacao e Urbanismo nos diplomas que definem o regime juridico das casas
economicas, altera também algumas competéncias notariais para os servigos do Fundo;

e, ainda, o Decreto-Lei n?. 608/73, de 14 de Novembro, que define o regime aplicavel as

casas de renda limitada.

13 Existem duas impressdes do Texto de Base que relata os trabalhos do Coldquio sobre Politica
de Habitagao, uma, datada de Junho de 1969, e uma outra, datada de Setembro de 1969,
com algumas «alteragdes |[..] efectuadas nos seguintes nimeros do presente texto de base:
N%.—1.4,15,1.6,2.3,3.5,63.74.1,4.5,659.». As duas impressoes sao assim referenciadas:
Ignécio Peres Fernandes, A. Celestino da Costa, J. M. Ferreira da Cunha, Ruy José Gomes,
Nuno Portas (relator) e J. M. Alves de Sousa, Coldquio sobre Politica de Habitagdo. Texto
de Base, Lisboa, Ministério das Obras Publicas, 1969 [Junho]; e Ignécio Peres Fernandes,

A. Cel.estino da Costa, J. M. Ferreira da Cunha, Ruy José Gomes, Nuno Portas (relator)
e J. M. Alves de Sousa, Coldquio sobre Politica de Habitagdo. Texto de Base, Lisboa, Ministério
das Obras Publicas, 1969 [Setembro].

14 Cf., entre outros, Anténio Fonseca Ferreira, op. cit., p. 31: «Nunca existiu entre nds [...] uma
politica de habitacao definida de forma explicita e coerente»; ou Marielle Christine Gros,
op. cit., pp. 147-148: «[...] as classes trabalhadoras foram, durante todo o periodo fascista,
submetidas nao a uma estratégia repressiva e integracionista directa através da habitacao,
mas [..] a uma repressao constante provocada pela auséncia de uma politica habitacional»;
ou, ainda, Fernando Gongalves, op. cit., p. 109, «[...] diplomas legais e organismos publicos
n&o sao suficientes para a existéncia de uma politica habitacional».

15 Cf. Antdnio Fonseca Ferreira, op. cit., p. 239, Quadro 1.

16 Cf. Christian Topalov, «La politique du logement dans le processus révolutionaire portugais

(25 avril 1974-11 mars 1975) «: Espaces et Sociétés, (17-18) Mars/Juin 1976. Entre os

principais grupos financeiros, o grupo C. U. F. possuia, em 1973, uma rede de 10 filiais

imobiliarias, de construcgao e de turismo, o grupo Champalimaud possui uma grande sociedade
de construgdes, que é filial das outras sociedades controladas pelo grupo, a banca, o cimento
€ 0s seguros. Todos os outros grupos financeiros tém, também, forte participacdo no sector:

4 sociedades imobilidrias e turisticas ligadas ao Banco Nacional Ultramarino; 2 sociedades

imobiliarias ligadas ao Banco Espirito Santo; 2 filiais imobiliarias e turisticas ligadas ao Banco

Portugués do Atlantico. O Banco Fonsecas e Burnay, o Banco Intercontinental Portugés,

e outros grupos tinham, também, os seus interesses imobiliarios. As multinacionais, por sua

vez, também possuiam participacdes significativas no sector, embora em menor escala

€ quase sempre em associagado com 0s grupos nacionais.

Maria Clara Mendes, «A habitacao em Portugal: Caracterizac@o e Politicas»: Semindrio

25 de Abril 10 Anos Depois, Lisboa, Associagéo 25 de Abril, 1984, p. 189.

18 Cf. Christian Topalov, op. cit., pp. 114-115.

19 Antdnio Fonseca Ferreira, op. cit., p. 65.

20 Cf. Christian Topalov, op. cit., pp. 115.
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