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TERESA BARATA SALGUEIRO ¥

A PROMOCAO HABITACIONAL E O 25 DE ABRIL

A dez anos de distancia torna-se claro que o 25 de Abril
nao introduziu uma ruptura decisiva no mercado do alojamento,
pelo que hoje o problema da habitagdo se mantém, eventual-
mente, mais agravado. E certo que assistimos ao ensaio de
caminhos novos, em particular nos primeiros anos, mas os
aspectos gerais decorrem essencialmente do acentuar de ten-
déncias que vinham dos finais dos anos 60 e menos de factos
inovadores.

1. A INTERVENCAO PUBLICA

Inicialmente o Estado Novo apoiou-se nos grandes pro-
prietarios, tanto rurais como urbanos e na burguesia comercial
(muitas vezes ligada a interesses nas colénias) que foram natu-
ralmente os grandes beneficidrios dos negécios imobilidrios. O
pais registava um atraso industrial consideravel e a promogio
de habitacdo social era reduzida, tendo no geral caracter de
fachada e forte contetido ideolégico.

Jé& nos anos 60 assiste-se ao crescimento do capital indus-
trial e a formaclo de grupos monopolistas que progressiva-
mente irdo encontrar expressdo a nivel do poder, desde os
tecnocratas a ala liberal do Parlamento, no tempo de Marcelo
Caetano.

Para além de outras medidas com reflexos territoriais, a
mudanga dos interesses dominantes estd bem patente na cria-
¢éo do FFH em 1969 e na Lei dos Solos (Dec. Lei 576/70). Estas
iniciativas mostram como o desenvolvimento do capital indus-
trial punha mais agudamente o problema da reproducdo social
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da forca do trabalho e como é que o Estado se vai encarregar
deste aspecto, mesmo que tal implique entrar em choque com
um dos pilares tradicionais do regime, os proprietarios fun-
diirios. Sobre isto é interessante recordar o preambulo do
Dec. Lei 576/70 onde se diz que «de entre as diversas medidas
apontadas para resolver os problemas da disponibilidade dos
terrenos destinados a urbanizacdo é a expropriagao sistematica,
com a apropriacido definitiva dos solos pela Administragédo, a
que melhor serve os objectivos em vista»; mas o ataque a
propriedade da terra devia beneficiar os promotores e cons-
trutores pois mais a frente é dito que «a utilizacao do direito
de superficie, quando concedido por um prazo suficientemente
longo, permitira aos particulares obter o justo rendimento e a
amortizacdo oportuna dos capitais que investirem nas cons-
trugdess.

E num contexto de profundas contradicoes entre fracgdes
distintas do capital — e que impediram, na pratica, o uso das
potencialidades que o Dec. Lei 576/70 oferecia — que se chegou
ao 25 de Abril.

Nos dois ou trés anos que se seguiram a alvorada histérica,
perante a desorganizacdo dos grandes grupos econémicos, o
dinamismo das populagbes, a dar enfim largas as liberdades
tanto tempo recalcadas, e a intensa politizagdo da vida nacio-
nal, assistimos a uma alteragfo na forma de encarar o problema
do alojamento, bem como, do papel do Estado na sua resolucao,
traduzida na diversificagdo das medidas tomadas.

O apoio publico no sector da habitacdo alarga-se. Das
populacoes mal alojadas, isto é vivendo em barracas ou bairros
degradados, estende-se as classes médias, aos construtores e,
posteriormente, aos senhorios. E exemplo um Despacho interno
do SEHU de 2.7.74 com o Programa de Accbes Prioritarias a
considerar pelos servigos do FFH diz que o «Fundo deve actuar
segundo diferentes féormulas de interveng@o que se reportam
aos tipos de caréncias, de produtores e de estratos da procura:
I — Estratos mais insolventes mas com organizagao interna que
permita o seu imediato envolvimento em «auto-solugoes», com
apoio estatal em terreno, infra-estrutura, técnica e financia-
mento. IT — Estratos ainda insolventes, com acesso a bairros
de «construgdo directa» e atribuicdo em rendas minimas...
III — Estratos j& solventes com acesso a fogos de «renda limi-
tada» promovidos pela promoc¢ido privada sobre solo privado
ou cedido por entidades publicas mediante contratos. IV — Es-
tratos solventes superiores com acesso a fogos em mercado
livre produzidos por promotores privados e apenas apoiados
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pelo Estado em «dispositivos de crédito» conducentes a capta-
cao de aforro, para titulos ou casa propria» (%).

Embora nao caiba no d4mbito deste artigo apresentar nem
discutir todas as medidas tomadas, parece-nos importante, até
porque a memoria é curta, referir as principais.

Em primeiro lugar, aparece a promocao directa pelo Es-
tado como a forma principal de resolver o problema do aloja-
mento para os mais desfavorecidos; neste sentido, foram des-
bloqueados programas existentes no FFH e que permitiram a
adjudicacdo de 21000 fogos em 1975. A titulo de comparacio
registe-se que aquele organismo se tinha limitado a promover
2000 fogos entre 1969 e 73 (). Este reforgo de promocao directa
em paralelo com a quebra da producdo da iniciativa privada
explicam a importante percentagem de fogos de iniciativa pu-
blica concluidos a partir de 1977 como se pode ver no Quadro 1.

Quadro 1 — Fogos em edificios concluidos para habitacdo segundo
a entidade investidora, no continente (%) (3)

_ Inst. Part. s/ Estado, Aut. e Coop. Imobil.  Organis.
Anos Total Privados  gnojucrat.  Emp. Pablicas e de Habit.  Privados

1971 35309 82.5 7.8 1.9 0.4 7.4
1972 39530 80.0 7.1 4.7 0.6 7.4
1973 41326 80.8 5.4 5.7 0.6 7.6
1974 42580 82.3 2.0 3.2 0.6 11.9
1975 31172 76.3 3.1 3.9 0.7 16.1
1976 29290 75.1 2.3 45 0.5 17.7
1977 33848 62.9 0.1 17.1 0.4 19.5
1978 33088 65.7 0.0 12,56 0.2 21.5
1979 35239 63.8 0.1 14.4 0.4 21.2
1980 36811 61.5 0.1 15.3 1.3 21.9
1981 37302 54.5 0.1 14.6 2.5 28.3

Aquele ano revela um corte significativo quanto & parti-
cipacdo do sector publico na producdo de fogos. Com efeito,
os valores entdo atingidos reduzem-se um pouco nos anos se-
guintes devido &s mudangas da politica e também a extrema
burocracia dos organismos do Estado, nomeadamente do FFH.
As realizacbes empreendidas foram lentas, sofrendo de atrasos
de varia ordem, o que fez com que muitos fogos atingissem
valores mais altos do que inicialmente previsto pelo que, em
parte, foram destinados a populagdo solvente.

(1) Publicado em (Conselho Nacional do SAAL, 1976: 61 ss.).
(2) Dados referidos por (Ferreira, 1984: 33 ss.).
(3) Fonte: INE, Anuarios Estatisticos,
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Em termos de apoio a populagbes pior alojadas é de
referir o SAAL e o apoio a cooperativas, este itimo com poucos
resultados em termos de realizagGes, como se vé no Quadro 1.

O SAAL, Servico de Apoio Ambulatério Local, surge ofi-
cialmente por Despacho conjunto do SEHU e MAI publicado
no D.G. de 6 de Agosto de 1974 para apoiar «as iniciativas de
populacdes mal alojadas no sentido de colaboragio na trans-
formacgado dos proprios bairros» garantindo «a apropriacio de
locais valiosos pelas camadas populares». A criagdo deste ser-
vico é justificada pelas «dificuldades em fazer arrancar progra-
mas de construgdo convencional a curto prazo» (*). O Governo
reconhece assim que é impossivel ao Estado fornecer casas para
todos, em particular para os mais insolventes, e opta por uma
ajuda que permita a melhoria das habitagdes, em substituicao
da promessa de fornecer casas, que nao podera cumprir.

A criacao do SAAL apresenta aspectos totalmente inova-
dores em termos de politica habitacional. Para além de apoiar
a melhoria do alojamento, garante o direito a habitacdo no
mesmo local (quando até ai as operagdes de realojamento de
populacbes de barracas obrigavam sempre a mudanca de local,
no. geral do centro para sitios distantes na periferia), permite a
gestdo e controlo dos empreendimentos pelas populacdes a que
dizem respeito e assegura um apoio financeiro e técnico que
devia atender as necessidades e possibilidades dos moradores
cujo trabalho seria utilizado na prépria execucao das obras.

Apesar do volume de operacoes desencadeadas (170 em 12
distritos abrangendo 41 665 familias) o SAAL teve poucos resul-
tados praticos. Tal deveu-se as contradicoes que se geraram
tanto no seio das véarias instancias envolvidas (populacoes, bri-
gadas, autarquias, FFH, poder central) como no das relacdes
entre estas. Um dos primeiros objectivos tracados, a obtencéao
de terrenos, foi extremamente dificil de concretizar. Segundo o
Livro Branco do SAAL, em fins de Outubro de 1976 s6 tinham
sido expropriados ou cedidos 13% dos terrenos necessarios as
operagdes em curso. Na mesma data tinha sido iniciada a cons-
trucdo de 2259 fogos, encontrando-se prontos para iniciar a
construgao, até Margo de 77, mais 5 741.

O SAAL foi extinto em Novembro de 1976, sendo reme-
tidas para as Camaras, recentemente eleitas, a formacao de
brigadas para apoio as iniciativas dos moradores na transfor-
macao dos bairros. O Despacho ministerial que extingue o

(#) Segundo transcricdo do referido Despacho em Conselho
Nacional do SAAL, 1976: 380 ss.
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SAAL revela uma grande preocupagéo com a proliferacédo das
construcdes clandestinas e cria Comissarios do Governo para
«coordenar acgdes que cabem aos varios servicos da Adminis-
tracdo Central e assegurar uma ligagio directa aos 6rgdos das
autarquias... nas Areas Metropolitanas do Porto e de Lisboa e
na regido do Algarve, onde as zonas clandestinas e degradadas
assumem relevancia especial e estdo em curso operagbes de
recuperacio» (°). Estes Comissarios também tiveram curta du-
racdo ndo tendo desenvolvido acgdes muito expressivas.

Quanto as populagdes solventes, cuja ajuda visa em larga
medida utentes de classes médias e indirectamente o fomento
da Construcao Civil, devem salientar-se os Contratos de Desen-
volvimento e os sistemas de crédito para aquisi¢cdo de casas
proprias. Segundo (Ferreira, 1984: 33ss.) o primeiro esquema
ja tinha sido estudado pelo FFH antes de 74, pelo que a sua
aplicacao levou a contratagdo de 13 mil fogos em 1975 e 76.
No essencial estes contratos respondiam a problemas da cons-
trucdo civil ao atribuirem algumas facilidades aos construtores
e garantirem a compra (pelo Estado) de uma parte do produto.
Podem também ser encarados como medidas de apoio aos uten-
tes, quando fixam os valores de comercializacdo dos fogos e
aumentam (por aquisicdo) o patriménio publico.

- O crédito para aquisicéo de casa propria, foi outra medida
de estimulo & construcéo civil, pois, ao atribuir facilidades a
procura, possibilita o acesso a propriedade da casa a camadas
mais vastas da populagido, mesmo que a custa de pesadas taxas
de esforgo, e, com isso, aumenta o mercado para os produtos
daquela indastria. A necessidade de entradas iniciais de capi-
tal e os valores das mensalidades pagas, consideravelmente altas
devido a grande subida das taxas de juro, mesmo quando boni-
ficadas, restringem o acesso a este crédito a classes médias e
aos sectores mais altos do proletariado.

Utilizando informacdes obtidas nas instituices de crédito
para 1978, veiculadas pelo Gabinete de Planeamento do MHOP
(1979), verificou-se que 88% do crédito concedido para aquisi-
¢cdo de casa propria beneficiava empregados de escritério, fun-
cionarios publicos, e operarios industriais, tendo as restantes
categorias pouca expressdo. O mesmo estudo conclui que «a
analise dos rendimentos mensais dos agregados familiares adqui-
rentes indicou que foram os estratos populacionais com solva-
bilidade ligeiramente superior a média quem mais recorreu ao
crédito br;nificado para aquisicdo de casa proéprias (MHOP,
1979: 2ss.).

(5) Idem, 453 ss.



678 Teresa Barata Salgueiro

Um dos aspectos mais interessantes da politica habita-
cional no pés 25 de Abril esta relacionado com o reforco do
poder local e a descentralizacdo. Até 1974 as autarquias eram,
no essencial, emanagdes do poder central. Uma vez eleitas em-
penharam-se na resolugao dos problemas concretos do seu ter-
ritdrio, tarefa facilitada apods a defini¢do das competéncias (1977)
e a aprovacao da Lei das Finangas Locais (1979). Atendendo a
extensdo das caréncias basicas que o regime fortemente centra-
lista deixara em todo o pais, numa primeira fase, a ac¢do das
autarquias foi no sentido da resolucado destas caréncias através
do fomento de trabalho de infra-estruturas. Medidas no campo
habitacional eram mais dificeis por falta de verbas, técnicos e
planos. Deste modo, varias autarquias elaboraram Planos Di-
rectores investindo também os primeiros mandatos no planea-
mento e politica de solos. Nao dispondo embora de nenhuns
elementos estatisticos, o nosso contacto com alguns municipios
permite-nos apontar para um significativo aumento do patri-
moénio fundiario municipal o qual era praticamente inexistente
(com excepgao de Lisboa) aquando do 25 de Abril.

Estes terrenos ndo s6 permitiram a instalacdo de equipa-
mentos necessarios, como possibilitaram a intervencdo mais
activa das Camaras no mercado, através de cedéncias, em
direito de superficie, a moradores individuais ou cooperativas.

O modelo de estrutura do Estado tem oscilado entre mo-
mentos de centralizagdo e descentralizagdo. Aqueles corres-
pondem a periodos em que o capital, para expandir, exige
grandes infra-estruturas béasicas e uma regulamentacdo uni-
forme que, garantindo a integracdo econdmica do territério,
permitam uma relativa homogeneizacdo do espago em termos
de mobilidade, de bens (tanto de matérias primas como de
produtos), de capitais (veja-se a penetracdo das estruturas capi-
talistas na agricultura, nas industriais locais e mesmo no comér-
cio) e de mao-de-obra. E por isso que quer o Liberalismo quer o
Estado Novo comegaram por ser eminentemente centralizadores.

Pelo contrario, a descentralizacdo actual orienta-se cada
vez mais para o social, para as acg¢des inerentes a reproducéo
social do trabalho. Com efeito, na fase do sistema capitalista
em que nos encontramos as lutas de classes ultrapassam a esfera
da producdo e estendem-se & da reproducdo. Entdo, para a ma-
nutencdo do sistema, é necessirio separar as duas esferas,
fragmentar geograficamente os conflitos, despolitiza-los e desi-
deologiza-los.

) Assim, polariza no Estado central os conflitos decorrentes
da producao os quais muitas vezes sdo camuflados com pro-
blemas técnicos e macroeconémicos que sempre se afiguram
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apoliticos. Por outro lado, o sistema descentraliza as questdes
relativas 4 reproducfo (habitacio, equipamentos e necessidades
bésicas das populagbes de um modo geral) desligando-se assim
da producdo e transferindo-as para um cenario privilegiado
para a obtencdo de consensos, convergéncia de interesses e
prossecucdo do bem comum como é a autarquia. Consegue-se,
deste modo, colocar estes conflitos ao abrigo da luta de classes
ou, pelo menos, camuflando-os da sua incidéncia directa.

Embora a politica dos sucessivos governos nao tenha se-
guido uma conduta linear no que toca as autarquias, no que
respeita aos aspectos habitacionais é de referir, pela impor-
tdncia que tiveram, a constituicio dos GAT’s, gabinetes que
dao apoio técnico a varias camaras cuja dimensdo ndo justifica
um corpo técnico completo, e as facilidades de crédito para
habitacao.

O aumento das competéncias autarquicas no dominio da
habitacdo tem tido resultados assinalaveis ndo s6 pelo dina-
mismo que o conhecimento directo dos problemas proporciona,
mas também pelo menor custo e maior celeridade que tém
conseguido quando em confronto com os valores da pesada ma-
quina estatal. Segundo (Ferreira, 1984) as Camaras promove-
ram 9 mil fogos até 1982 a um custo médio inferior a 700 contos.

O pés de 25 de Abril ndo é um periodo homogéneo em
termos de controlo do poder. Se mesmo em periodos estaveis é
possivel detectar contradicbes de interesses nas politicas segui-
das, 0 que nao se dird destes 10 anos em que, de forma muito
rapida se sucederam conflitos acompanhados de frequentes
alteracdes governativas?

O periodo revolucionario permitiu neutralizar os pilares
econémicos do regime anterior. Destruiu os grandes grupos
através das nacionalizagGes, e afastou os seus detentores do
poder, mas nao impediu que este se fragmentasse entre um
poder popular localizado e o Estado incapaz de se encontrar
enquanto expressdo da vontade nacional maioritaria e colecti-
vamente assumida.

O periodo constitucional assiste progressivamente a re-
cuperagdo da ordem capitalista e a4 accdo politica ao servico
de certos agentes econdémicos privados, apesar do carcter socia-
lizante da Constituigdo. Deste modo, diversas iniciativas ficaram
sem continuidade e voltou-se atrds com outras sem que tivesse
ficado demonstrado que eram incorrectas. Ja vimos o que acon-
teceu ao SAAL e poderemos ainda registar o caso de empresas
que abandonadas pelos seus titulares, no geral em péssima
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situacdo financeira, e mantidas com esforco em laboracdo pelos
trabalhadores, foram posteriormente entregues aos antigos do-
nos «viabilizadas», o que significa saneadas financeiramente
com dinheiros publicos negados quando intervencionadas ou
auto-geridas e, muitas vezes, com a facilidade de despedimento
dos trabalhadores considerados indesejaveis. Os critérios segui-
dos aquando da entrega das empresas foram em muitos casos
escandalosos, como aconteceu no caso da Torralta que em Ja-
neiro de 1985 foi decidido submeter a inquérito parlamentar.

2. O MERCADO FORMAL

E conhecido como nos meados dos anos 60 se operou uma
certa reorganizacdo do sector de producgdo imobilidria com o
aparecimento das grandes empresas promotoras e construtoras,
inicialmente viradas para a promocao turistica e habitacao de
luxo, mas que depois alargam a oferta a classes médias e mesmo
médias-baixas, nomeadamente captando o aforro de emigrantes,
casos da J. Pimenta e da Icesa, entre outros. Esta reestruturacao
corresponde & entrada do capital financeiro no sector, indirec-
tamente através da concess@o de créditos, ou directamente pela
participacdo dos bancos nas empresas imobiliarias e é acom-
panhada de operacgbes em grandes areas, por vezes com indus-
trializagdo da construcao, e expansao do regime de co-proprie-
dade, geralmente horizontal.

Esta mudanga ocorre num periodo em que a taxa de
inflagdo sobe e contribui para afastar os pequenos promotores
do negocio imobilidrio. As pequenas empresas, marginalizadas
das operacbes de urbanizacfo, resta a construcio em lotes do
interior do tecido urbano, nas urbanizagdes das grandes imo-
biliarias, onde o terreno é por via disso caro, ou funcionar
como subempreiteiros das grandes empresas.

Ao contrario de (Soares, 1984) pensamos que este periodo
permite alargar os estratos investidores na propriedade urbana,
pois ha muita poupanga que ndo tinha acesso ao mercado do
prédio de rendimento e vai encontrar hipéteses de investimento
no mercado dos andares e da co-propriedade para fins turisticos.

Até 1973 a divulgacao da propriedade horizontal permite a
existéncia de um mercado de fogos novos para habitagio pro-
pria ou para o rendimento através do aluguer. Depois do 25 de
Abril pode dizer-se que desaparece a construcio para aluguer
sendo a promogao imobiliaria quase exclusivamente destinada a
ocupagao pelo proprietario ou a venda, como o Quadro 2, redu-
zido as modalidades principais, amplamente mostra.
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Quadro 2 — Producdo de fogos mo Continente,
segundo a modalidade em % (5)

Anos Ocupado pelo Para Para renda
proprietario venda Livre
1970 40.0 - 42.4
1972 33.2 s 47.9
1974 36.3 i, 51.0
1975 40.1 27.9 20.5
1976 47.3 30.8 11.7
1977 44.6 28.1 6.0
1978 447 28.5 4.0
1979 45.1 31.9 3.2
1980 43.7 33.8 2.4

Isto dever-se-4, inicialmente, ao panico de que a revolugéo
atingisse a propriedade mas, principalmente, a alta das taxas
de juro, pois para obter niveis de rendimento do capital inves-
tido nos andares pelo menos equivalentes aos da banca, os
valores dos alugueres situavam-se em valores tais que ndo
haveria procura. Para além de que havendo congelamento de
rendas a inflacao tornava irriséria em pouco tempo a remu-
neracdo do capital investido.

Paralelamente a reducdo da oferta de casas novas para
aluguer assiste-se também ao desaparecimento deste mercado
das casas antigas, pelo que se pode afirmar que o principal
aspecto novo da questdo habitacional do pds 25 de Abril é o
desaparecimento do mercado de aluguer de fogos. Ndo quer
isto dizer que o 25 de Abril seja responsavel por este facto,
antes pelo contrario, pensamos que com ou sem 25 de Abril
teriamos chegado a idéntica situacido e até a necessidade de
desbloquear os alugueres.

J& vimos como a expansdo da propriedade horizontal se
deve a penetracdo do capital financeiro e ao aparecimento das
grandes imobilidrias que preferencialmente orientam a promo-
¢ao para a casa propria. Esta modalidade permite acelerar a
rotacdo do capital dedicado a producio de fogos e conduz a
poupanca forgada para muitas familias, ndo s6 pela mobilizacio
de patriménios para pagamento das entradas dos andares, mas
também pelo aumento da taxa de esforco durante uma parte
importante da vida activa, usufruindo o capital da mais-valia
desse esforco adicional. Como nota Topalov (1973: 102ss.) ©
acesso a propriedade modifica as condi¢des de reproducdo e

(¢) Fonte: INE, Estatisticas da Construcio e da Habitacas.
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exploracao da forga do trabalho porque «num primeiro tempo
aumenta os custos de reproducdo da for¢a do trabalho para
uma parte dos trabalhadores sem que estejam preenchidas as
condi¢bes que permitissem um aumento correlativo do prego
da forga do trabalho... Num segundo tempo (o fim da vida
activa) a gratuidade do alojamento arrasta a redugéo do custo
de reprodugdo da forgca do trabalhos.

O desaparecimento do mercado de aluguer relaciona-se
com a inflagido e a subida das taxas de juro em convergéncia
com a existéncia de congelamento dos alugueres. Topalov
(1973) para Franca e Capel (1981) para Espanha referem que
depois de um periodo de forte expansao da modalidade de casa
prépria e com a actualiza¢éo dos alugueres assiste-se ao declinio
daquela modalidade (1963 em Franca, dez anos depois em
Espanha) cujo acesso fica reduzido aos grupos de maior poder
econdémico. Baseando-se em declaracdes de entidades oficiais
em defesa do aluguer Capel (1981: 136ss.) diz que elas «pare-
cem reflectir ndo s6 inquietagdo com os problemas de transito
mas também a permanente preocupagio dos proprietarios dos
meios de produgdo com a mobilidade da mao-de-obra numa
altura em que as mudancas de fabricas tendem a ser frequen-
tes seguindo uma politica de desconcentragdo industrial difi-
cultada pela fixacdo dos operarios as casas de que sdo pro-
prietarios».

De notar que depois da generalizacdo do congelamento
dos alugueres, decretado em 1974, foi estabelecido o regime da
renda condicionada que sujeitando os fogos novos a uma ava-
liacdo para efeitos do primeiro arrendamento, permitia depois a
sua actualizag@o sucessiva. Ora este regime nunca foi aplicado o
que mostra que o que estava em causa nio era s6 a remune-
racdo justa do capital investido.

Ao longo destes 10 anos tem sido muito nitida a pressio
de interesses divergentes sobre os organismos puablicos. As
contradigbes entre os interesses em jogo e a nfo opgdo nitida
por nenhum deles é responsavel pela insatisfacdo mais ou menos
geral. E se progressivamente os que tém mais voz sdo os
proprietarios usando, como é habitual, os argumentos do bem
comum, da necessidade do mercado de aluguer, dos problemas
dos jovens casais e da conservagdo dos edificios, ndo nos pode-
mos esquecer da ameaca constante da crise da construgéo civil.
Crise principalmente explorada pelas grandes construtoras que
as alteracOes ocorridas no pais punham em risco devido ao
caracter fortemente especulativo da sua actividade.

Outro fenémeno novo do pdés 25 de Abril foi a transfor-
magao de edificios antigos e arrendados em propriedade hori-
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zontal com a subsequente venda de andares aos inquilinos. Efec-
tivamente, em prédios a necessitar de obras que ha muito os
proprietarios nao faziam (apesar da legislacdao a isso obrigar) e
com valores de alugueres baixos, é este ainda o processo mais
comodo de retirar a renda fundidria, libertando os proprie-
tarios de encargos. Ndo conhecemos a amplitude deste processo
como nao dispomos de informacdo sobre um outro que nao
sendo novo cremos tem vindo a aumentar: a existéncia de fogos
vagos que nd@o aparecem no mercado.

Segundo o Censo de 1981, 18% dos fogos existentes néo
estavam ocupados em permanéncia; destes, 39% tinham o
ocupante ausente, 30% eram de uso sazonal, 13% estavam no
mercado de venda ou aluguer, 3% destinavam-se a demolic@o e
15% cabiam na rubrica «outros». Grande parte dos fogos com
ocupante ausente pertencem a emigrantes, mas também podem
estar incluidos nesta designacdo fogos arrendados cujo utente
se fixou noutro local, mantendo o arrendamento devido ao seu
baixo custo. O fogo comporta-se para o inquilino como uma
reserva que podera dar lucro e cuja manutencdo nio pesa,
como ja tivemos ocasido de escrever (Salgueiro, 1985). Quanto a
rubrica «outros» ndo estd tipificada pelo INE destinando-se a
fogos vagos que nédo estdo no mercado nem para demolicéo.
Pode incluir alguns dos outros casos por deficiente informacio
do agente recenseador, fogos habitados que ndo foram recen-
seados e ainda fogos expectantes; isto é, casas sem utilizacéo
mas afastadas do mercado porque o seu titular nédo considera
rendivel. nas actuais condigGes, o respectivo aluguer. Assisti-
mos deste modo, a generalizacdo da situagio expectante, carac-
teristica dos terrenos, a propriedade imobilidria urbana.

O desenrolar de todos estes processos tem sido favoravel a
expansdo de circuitos marginais. Para além dos que actuam
num mercado paralelo e que, por isso, sdo tratados no ponto
seguinte, ndo queremos deixar de referir aqui a penetracdo de
formas marginais no préprio mercado formal de que a mais
conhecida é a existéncia de «trespasses» ou «compras de chaves
nos alugueres efectuados. Numa primeira fase do processo revo-
lucionério a ocupagao de casas devolutas, com o depésito do
aluguer, ou os arrendamentos mais ou menos impostos pelas
Comissbes de Moradores devem ser vistas como formas infor-
mais de penetrag@o que, posteriormente, a legislacdo sancionou
em parte. Como a prolifera¢do de agéncias que anunciam casas
baratas e exigem aos interessados um depésito para verem
fogos existentes s@o resultado da multiplicacdo de actividades
marginais (no sentido de ilicitas) no mercado da habitacéo.
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3. O MERCADO INFORMAL: OS BAIRROS CLANDESTINOS

No mercado marginal da habitagdo tém papel preponde-
rante as construgdes clandestinas e, por isso, apenas a elas nos
referiremos (7). Sendo impossivel avaliar o volume das cons-
trugbes isoladas que tanto aparecem nas areas rurais como nas
urbanas, a nossa referéncia incide principalmente sobre os agru-
pamentos de construcoes néo licenciadas, a que tradicionalmente
se d4 o nome de bairros clandestinos, e aos loteamentos que
lhes estdo na origem.

Depois do 25 de Abril assistiu-se ao aumento generalizado
da construcao clandestina tanto nos varios tipos (casas isoladas,
bairros dormitérios, segunda habitacdo e loteamentos) como
nas areas de implantacao que passaram a cobrir bastante mais o
territério nacional.

No poés 25 de Abril, a construcdo clandestina foi um im-
portante consumidor de materiais de construcdo pois tendo
diminuido a produgido média anual de fogos (legais) em 11 143
unidades, o que representa 26% do volume de 1974, a producio
de materiais, concretamente de cimento, aumentou em média
15% ao ano tendo mesmo ocorrido situacdes de forte caréncia
daquele material no mercado. Ao aumentar o ritmo desta cons-
trucao a tdo propagada crise do sector teve efeitos bem menores
do que seria de esperar, pois o que referimos quanto a materiais
também se estende a méo-de-obra e a empresas pequenas. A
crise afectou principalmente as grandes empresas, encontrando
as pequenas maior adaptabilidade a producdo clandestina, o
mesmo acontecendo com empregados dispensados pelas grandes
imobilidrias que puderam fazer tarefas isoladamente ou em
associagao nesta construcao.

A importancia dos bairros clandestinos entre nés decorre
primeiro da rigidez da legislacdo e dos processos administra-
tivos. Com efeito, a legislacdo sobre transformacdo de uso de
solo e as condicionantes & construcfo legal, defendendo embora
a propriedade privada, tém uma opgéo que privilegia os grandes
detentores da terra e do capital. Os pequenos proprietarios de
terrenos e as pequenas empresas foram marginalizados do pro-
cesso de conversdo de uso e dos proventos que a urbanizagio
oferecia. Os detentores de pequenas parcelas tinham poucas
expectativas de urbanizacao; ela s6 poderia ser realizada apés a

1} tk !

() Seguimos a terminologia ja consagrada pelo uso, embora

niao seja a mais correcta, e ndo nos debrugaremos sohre as caracteris-

ticas dos bairros nem das populagbes envolvidas por ja o termos feito
em publica¢bes anteriores (Salgueiro, 1972, 1975).



Promocdo Habitacional e 25 de Abril 685

reuniao dessas com terrenos maiores. O mesmo se dird de
pequenas empresas cujo volante financeiro nao possibilita inter-
vencoes de grande vulto no mercado de terrenos e urbanizagao.

Outro dos aspectos que se pode equacionar nas causas,
diz respeito aos investimentos. Efectivamente as poupancas nao
tinham grandes hipéteses na estrutura politico-economica exis-
tente. O investimento no prédio de rendimento ou na industria
exigiam niveis de aforro sé disponiveis nos grupos de maior
poder econémico. Nao espanta pois que, num periodo de relativa
expansao econdémica como foram os anos 60, se tenham desen-
volvido formas imobilidrias capazes de captar as poupangas
dos estratos médios e mesmo da pequena burguesia com a pro-
priedade horizontal. Mas os valores altamente especulativos
destes andares continuavam a marginalizar, do investimento
imobiliario e do acesso a propriedade, fraccdes importantes da
pequena burguesia, proletariado e emigrantes que naturalmente
encontraram no clandestino esse acesso.

Nio ha duavida que a propriedade horizontal alargou
imenso o leque social dos proprietarios urbanos, mas deve-se a
construcio clandestina ter rompido com o monopodlio classista
da propriedade ao estendé-la a quase todos os estratos sociais.

Nao deixa de ser interessante, no entanto, notar como a
estratificacdo social aparece bem marcada no mercado dual da
habitagdo. O clandestino por via da sua origem e até dos grupos
sociais nele preponderantes é desfavorecido em termos de ima-
gem, ndo tanto visual ou paisagistica mas predominantemente
qualitativa e social. Por isso, a permeabilidade entre os dois
mercados é quase nula, mesmo para produtos semelhantes e
de precos idénticos. Os estratos médios e altos sdo a procura
do mercado legal e nfo constituem procura para o mercado
clandestino, desprestigiado e desfavorecido. S6 em casos ex-
cepcionais, relacionados com o veraneio, se encontram classes
médias nos clandestinos, de que é exemplo, e talvez unico, as
segundas habitacbes da Lagoa de Albufeira. Pelo contrario, o
proletariado e os grupos da pequena burguesia poderio cons-
tituir a procura, e esta sim movel, para os dois mercados. A
escolha tera a ver com o preco, as caracteristicas do fogo e a
sua localizacao.

Ainda em termos de investimento, deve referir-se que a
construcio clandestina permite um investimento parcelado, si-
tuacdo inexistente no mercado legal, e que melhor se adequa
as populagdes de niveis salariais mais reduzidos. Entre a compra
do terreno e a construgdo da casa podem medear varios anos e
esta também, no geral, ndo é realizada duma s6 vez; ou se
comega por uma edificacdo de reduzidas dimensdes, tipo anexo,
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que com o tempo vai sendo ampliada, ou se faz a estrutura e
s6 depois os acabamentos. De facto, nos clandestinos encon-
tram-se formas de habitacdo evolutiva mais do que auto-
-construcdo. Sendo raros os casos em que a casa é totalmente
edificada pela familia proprietaria, sdo muito frequentes as
situacoes mistas, em que uma parte é dada de empreitada, nor-
malmente a estrutura, enquanto a outra parte é feita pela fami-
lia com recurso a amigos, familiares ou assalariados.

A possibilidade de investimentos no tempo e a incorpo-
racao de trabalho proprio sao dois aspectos decisivos, mais do
que os custos globais, para a compreensido da popularidade do
clandestino e a inadequacdo do mercado legal & estrutura da
procura existente em determinadas zonas do pais. Estamos pois
de acordo com Soares (1984: 21ss.) quando diz que «a cons-
trugdo e urbanizacdo clandestinas sdo expressdo da ruptura
(entre a politica urbana do fascismo e as necessidades sociais
da generalidade da populagéo) e da incapacidade de adaptagao
das estruturas do Estado a novas situagdes e novas correlagoes
de forcas».

Com o aumento do numero de proprietarios dao-se im-
portantes alteragGes na estrutura da propriedade. As grandes
quintas, de uma unica pessoa, sdo convertidas numa grande
quantidade de lotes e nuimero equivalente de proprietarios.
Soares (1984) admite que a diferente implantagio dos bairros
clandestinos no pais parece acusar alguma relacdo com a estru-
tura da propriedade periurbana. Com efeito, é nas areas onde a
propriedade é relativamente grande que tendem a aparecer
mais bairros, casos de Lisboa, Evora e Castelo Branco, pois
que existindo uma populagéo sem terra nem possibilidade de a
ela ter acesso pela via do mercado normal, é através dos lotea-
mentos clandestinos que aparecem no mercado lotes relativa-
mente pequenos e com precos acessiveis. Pelo contrario, nas
regides do Centro e Norte Litoral, onde a propriedade estd muito
dividida, e portanto uma grande parte dos estratos sociais mais
baixos possui terra, podem aparecer casas clandestinas isoladas,
no talhfo que ji era do proprio ou que ele adquiriu, mas os
loteamentos e os bairros nfo tiveram o desenvolvimento do
sul ou do interior.

Finalmente, é ainda de referir o papel que a promocio
clandestina desempenhava, através da oferta de alojamentos
para as classes trabalhadoras, na estabilidade do regime. A
concentracao crescente de populacdes nas principais areas urba-
nas, em paralelo com o surto de industrializagdo dos finais dos
anos 50, comecgava a por o problema da reprodugéo social e dos
seus custos. A actividade fortemente especulativa da construcéio
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civil ndo tornava o produto casa acessivel a uma grande parte
da populacgdo trabalhadora e a incapacidade, ou impossibilidade,
de o Estado intervir de forma significativa neste campo podiam
ter levado a conflitos sociais graves, baseados na falta de alo-
jamentos, e a eventuais ligagdes entre reivindicagbes em torno
do alojamento e das condigdes de trabalho. A promogao clan-
destina ao aumentar a oferta de terrenos e alojamentos, prin-
cipalmente dirigidos as classes trabalhadoras, aliviou de facto a
tensao social e, por isso, sempre foi tolerada pelo regime ante-
rior. Isto nao invalida algumas tentativas de atacar a questao,
nomeadamente, através de demoli¢bes pontuais ou alteracdes
na legislacdo. Mas o clandestino também nfo dava resposta
completa aos estratos marginalizados do mercado legal, até por-
que também nele se notavam acgées especulativas, e portanto
nio resolvia totalmente o problema. Situagdo bem comprovada
pela pressdo entdo exercida sobre o Estado para intervir mais
intensamente no campo do alojamento, pressdo a que o governo
de M. Caetano aparentemente se submete, entre outros aspectos,
ao criar o FFH, como referimos anteriormente.

Os anos 60 sio a década da multiplicacio dos bairros clan-
destinos na periferia imediata de Lisboa. Para além de Lisboa e
Evora, casos que estudamos mais em pormenor, cremos que so6
nos arredores do Porto e com muito menor expressdo que em
Lisboa. se podiam identificar situacées do mesmo tipo.

Na capital do pais nao s6 se assiste entdo a proliferagao
dos bairros como, nalguns dos que constituem a primeira coroa
envolvente da cidade, se identificam processos de construgéo
especulativa, com o aparecimento da construcdo em altura e
alugueres que, progressivamente, se iam aproximando dos do
mercado legal: na Brandoa, o caso mais conhecido, mas tam-
bém na Costa da Luz, Prior Velho e Galinheiras. A alta dos
valores dos alugueres obrigava mesmo a mudancgas de popula-
cdo, indo algumas familias, para quem os niveis de rendas
passavam a ser incomportaveis, para outros bairros, mais dis-
tantes, mais novos e, por isso, com precos mais acessiveis.

A situacdo de grande caréncia do mercado do alojamento
garantia uma forte procura de habitacdo marginal e, por isso,
passada a primeira fase de construcfo, dispersa e no geral
pequena e propria, onde a margem de risco era grande, notava-
-se tendéncia para a densificagdo da edificagdo, aumento do
numero de pisos e das casas para alugar. Na segunda metade
da década de 60 a tendéncia previsivel seria de que os bairros
clandestinos tenderiam a densificar-se e as Brandoas a multi-
plicar-se. Ora esta previs@o nfo se concretizou.
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Ja& na viragem para os anos 70 comegam a evidenciar-se,
principalmente na margem sul do Tejo, tendéncias um pouco
diferentes das que presidiram & formagdo dos bairros da pri-
meira geragao e que se tornarao dominantes nos anos 70; sobres-
saem entao os loteamentos extensos sem construcédo e desen-
volvem-se bairros com baixa densidade de edificacdo.

Sendo embora a diversidade tipolégica uma caracteristica
importante dos bairros clandestinos que os permite distinguir
das urbanizacdes legais muito mais mondétonas, podemos dizer
que, nos bairros da primeira geragdo com os prédios grandes
coexistem edificios de menores dimensdes, moradias, anexos e
vilas, enquanto nos da segunda ha como que uma opgio pela
baixa densidade. Embora possam aparecer prédios multifami-
liares, a dominante é dada pelos edificios baixos, muito fre-
quentemente moradias com quintal e jardim, com ou sem ane-
x0s. Ora, s@o os bairros com estas tltimas caracteristicas que
vao proliferar depois do 25 de Abril

Mais do que a resposta ao problema do alojamento que,
eventualmente, os primeiros bairros deram em parte, os clan-
destinos parecem dar agora resposta a um certo tipo de aloja-
mento: a residéncia unifamiliar com um quintal que constitui a
maioria das Aareas suburbanas dos Estados Unidos, conheceu
grande divulgacdo na Europa depois da Segunda Guerra e
que, entre noés, estava limitada a urbanizacdo de luxo. Inde-
pendentemente da eventual generalizacdo da preferéncia por
este tipo de habitat (Beaujeu-Garnier (1983) refere resultados
de inquéritos que apontam a residéncia unifamiliar como o
modelo ideal para 89% das familias americanas e 75% das
francesas), ele é mais consentdneo com a diversificacio de
actividades. Para além da lavra do quintal que em épocas de
crise pode dar algum contributo a dieta familiar, existe a ofi-
cina onde se fazem uns biscates e a arrecadacéo onde se guar-
dam as batatas, o azeite, o vinho e os feijoes que se trazem
da terra. Nao podemos esquecer que uma parte importante da
populacdo lisboeta tem origem rural, mantendo muitas vezes
terrenos e familiares no campo. O aumento da mobilidade, no-
meadamente através da posse de automdveis, relacionado com o
aumento do nivel de vida, permitem a diversificacdo dos estilos
de vida. Sdo as camadas populares que melhor os introduzem
através da adequacio da casa as suas necessidades, nos bairros
clandestinos! (8).

(®) De notar que também em termos de estilo de vida é nos
bairros antigos e populares do interior da cidade que se encontram os
maiores contrastes com a monotonia e anonimato da cidade burguesa.

E como se as menores capacidades financeiras e a menor integracéo
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Deste modo, a dualidade existente no mercado do aloja-
mento que tem uma raiz sécio-econdémica inclui também um
conceito de urbanismo diferente.

Depois do 25 de Abril, o grande aumento registado na
construcao clandestina relaciona-se com o incremento dos sala-
rios e o aumento da permissividade. No geral, mantiveram-se
ou reforgaram-se tendéncias que ja vinham de tras, aceleraram-
-se processos até al incipientes.

Ja referimos como o aumento da construcio segue prin-
cipalmente a via da baixa densidade e relacionamos isto com o
acesso a um tipo de edificios sem resposta no mercado legal.
Assiste-se a continuagao do loteamento ilegal da peninsula de
Setabal, onde numerosos terrenos loteados continuam sem cons-
trugées (havera ja excesso de oferta e retracgdo da procura
numa situagdo em que o poder de compra estd a baixar?). Na
cidade de Lisboa, e eventualmente noutras areas, algumas bar-
racas foram substituidas por construgdes de alvenaria de tijolo
0 que fez aumentar o numero de clandestinos na cidade e criou
uma situagdo nova em que & propriedade da casa nédo corres-
ponde a propriedade do terreno.

A expansdo dos bairros e loteamentos clandestinos néo se
limita as cidades onde tradicionalmente ocorria e apresenta
agora maior frequéncia em termos nacionais. O estudo do
MHOP (1978) baseado no questionario do ex-MHUC de 1977 e
nos relatérios dos Comissarios do Governo, embora bastante
incompleto, revela que bairros e loteamentos aparecem em
todos os distritos com excepgédo de Portalegre, Braga, Viana do
Castelo e Viseu, embora nos trés ultimos sejam referenciados
«clandestinos individuais das regides interiores» que cremos
corresponderem a construgdes isoladas fora das areas urbanas.
Bairros clandestinos de periferia sdo assinalados, para além
de Lisboa e Porto, em Odemira (Beja), C. Branco, Coimbra,
Evora, Guarda e Chaves (Vila Real).

Quanto a loteamentos, sdo apontados em 10 concelhos de
Setubal, 8 de Lisboa, 5 de Faro e Aveiro, 3 de Braganca, Coim-
bra e Leiria, 2 em Vila Real, para além dos concelhos de Ode-
mira, C. Branco, Guarda, Evora e Coruche.

Outro aspecto da construcéo clandestina, cujos efeitos sao
muito ampliados no poés 25 de Abril, é o que se relaciona com o
veraneio. J4 no principio dos anos 70 se tinham identificado
clandestinos para segunda habitacao, por vezes misturados com

na cidade, tal como é definida pela burguesia, fomentassem a criati-
vidade, a solidariedade e outra maneira de ser urbano, de criar e
utilizar o espaco.

44
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habitagdo permanente, na peninsula de Settibal e comegavam a
aparecer construgdes de madeira ou outros materiais pouco
resistentes nalgumas zonas de praia. Depois do 25 de Abril
estas construgdes aumentaram muito e aparecem praticamente
em todo o litoral desde o sul do Porto a Vila Real de Santo
Anténio, Segundo os elementos fornecidos pelo MHOP (1978)
os distritos mais afectados por este processo sao os de Aveiro
(4 concelhos), Coimbra (2 concelhos), Leiria (3 concelhos), Se-
tubal (3 concelhos), Beja (1 concelho) e Faro (5 concelhos).

Niao existe informagio sobre os grupos sociais envolvidos
no clandestino de veraneio, embora o aspecto das construcoes
faca prever que nado se trata de pessoas com muitos recursos.
E de notar, no entanto, que foi através do veraneio que se deu
uma das poucas, se nao a unica, penetracao da media burguesia
no mercado clandestino, como referimos.

Seria légico terminar este texto sobre os clandestinos
com algumas previsdes para os fins dos anos 80. Sera que os
Planos Directores que muitas Camaras ja possuem, irdo per-
mitir as autarquias controlar melhor (e nao dizemos acabar)
este processo, definindo até uma convivéncia menos conflituosa
entre os dois mercados? Serd que a redug@o do nivel de vida
em paralelo com as dificuldades de alojamento restringiréo a
procura de lotes para moradias e voltaremos a densificagéo
dos bairros que designamos de primeira geracdo, mantendo-se
devolutos os grandes loteamentos existentes?

Nao nos parece possivel responder a estas questoes por-
que a evolugdo dos clandestinos depende de vérios factores.
Em primeiro lugar, deve registar-se que, sendo o mercado in-
formal bastante menos rigido, ele adapta-se mais facilmente a
novas necessidades e a diferentes tendéncias. Depois, nao conhe-
cemos o sentido das medidas legislativas que podem vir a ser
tomadas. Finalmente, e relacionado com o ponto anterior, o
desenvolvimento ou ndo dos clandestinos, e até da sua forma,
depende muito da politica que as autarquias locais prosseguirem.

O clandestino nio é em si bom nem mau. Surge em Por-
tugal com a expressdo que tem porque a estrutura do mercado
normal de habitacio ndo é adequada as necessidades reais das
pessoas em termos de alojamento. Constitui uma realidade que
podera mesmo conter alguns caminhos validos para a solugéo
de certos problemas de habitacdo. O que urge é eliminar os
diversos aspectos negativos que a sua implantagdo ndo pla-
neada implica. o

Teremos de reconhecer que os clandestinos tém permitido
minorar as graves caréncias de alojamentos e oferecem melho-
res condi¢des do que as barracas e muitas casas degradadas.
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Mas néo devemos ter ilusdes, enquanto os diversos mecanismos
que estdao na origem dos bairros clandestinos nao forem ultra-
passados continuaremos a ter um forte mercado marginal de
habitacao. E por isto que «resolver» os problemas dos clandes-
tinos passa por entender o processo que lhes da origem e inter-
vir a nivel de causas, principalmente no mercado de terrenos,
nos mecanismos financeiros e no licenciamento urbano.

Nao é apenas nos estratos sociais que procuram os clan-
destinos que se verifica a crise de habitagdo e ndo é s6 nestes
bairros que ha deficiéncias de infra-estruturas e equipamentos
urbanos, mas serd necessariamente por eles que terao de come-
¢ar as medidas a empreender no sentido de resolver os proble-
mas da ocupagdo do territorio.
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