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O programa Habitagées de Renda Econémica e a constitui-
¢ao da metropole de Lisboa (1959-1969). Este artigo reflete
sobre a constituigdo da metropole de Lisboa. Analisa o papel
do Gabinete Técnico de Habitagdo na execugao do programa
Habitagées de Renda Econémica. Da a conhecer como a partir
de investigacdo realizada por aquele organismo do municipio
da capital se reivindicaram alteragdes na politica de habitagao
da década de 1960. Coloca em relagdo aquele programa de
alojamento social com a sua contra-parte urbana, o universo
da habitagao clandestina. Sugere que uma exploragao articu-
lada daqueles dois objetos é um contributo quer para a historia
social da metrépole, quer para a sociologia da condigdo e da
experiéncia suburbanas.
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The Habitagées de Renda Econdmica programme and the rise
of metropolitan Lisbon (1959-1969). This article reflects
on the rise of Lisbon as a metropolis. First, it examines how a
public housing programme, Habitacoes de Renda Econdémica,
was put into practice by a muncipal office, Gabinete Técnico de
Habitagao. Second it gives an account on how research carried
out by that office supported alternative claims on Estado Novo
housing policy in the 1960s. Third, the public housing pro-
grame and its urban counterpart, the universe of illegal hous-
ing, are put in relation. Perceived in an articulated manner, it is
suggested, they contribute to Lisbon’s social and metropolitan
history as well as to a sociological analysis of the suburban con-
dition and experience.
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O programa Habitagées de Renda Econémica
e a constituicdo da metrdpole de Lisboa

(1959-1969)

INTRODUCAO

Os anos de 1960 sao para o estudo das politicas de habitagdo em Lisboa uma
época estratégica de investigagdo, transpondo do espago para o tempo a
expressdo de Firmino da Costa (1999, p. 2). Sdo, por um lado, anos em que
uma rapida e intensa suburbaniza¢ao transformava a aglomeragao de Lisboa
em metropole (Baptista, 1994, pp. 59-60). Edificado residencial de origem e
forma bem diversa compunha a frente avangada da suburbanizagao: dos gran-
des conjuntos residenciais, a bairros resultantes da urbanizagdo de quintas,
passando por bairros de barracas (Pereira, 1963a, p. 37; Gabinete Técnico
de Habitacdo, 1965) e pela habitacdo dita “clandestina” (Corte-Real, 1973;
Salgueiro, 1977; Rodrigues et al., 1989a).

Séo, por outro lado, anos marcados por iniciativas publicas de planeamento:
no dominio urbanistico, o Plano Director da Regido de Lisboa (1959-1964); no
dominio do alojamento, a criagdo do Fundo de Fomento da Habitag¢ao (1969);
no dominio da planificagdo econémica, o Plano Intercalar de Fomento (1965-
-1967) e o 111 Plano de Fomento (1968-1973) — prevendo ambos investimento
publico em habita¢do. Sdo anos marcados, ainda, pelo relancamento do pro-
grama das Habitagoes de Renda Econémica. O Decreto-Lei n.° 42 454 de 18 de
agosto de 1959 enquadrou a iniciativa, facultou meios financeiros e fundiarios,
e estabeleceu 0 modelo da intervencdo. Deste programa resultaram os primei-
ros grands ensembles lisboetas — Olivais Norte e Olivais Sul. Na sua edifica¢ao,
o Gabinete Técnico de Habitacao foi determinante. Este organismo, criado
entdo na Presidéncia do Municipio de Lisboa, planeou, dirigiu e executou o
programa das Habitagoes de Renda Econémica e desenvolveu praticas de inves-
tigagdo sobre as caréncias de alojamento na cidade de Lisboa. A partir desse
trabalho de construgéo social, estatistica e politica da necessidade habitacional
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emergiram argumentos criticos relativamente a politica de habitagao da época,
conduzindo a enunciagéo da habitagdo enquanto direito.

O papel deste programa de habitagdo na constituigdo da metrépole de
Lisboa é objeto de reflexdo, depois de analisado o seu modus operandi e os
seus efeitos sociais e urbanos para o periodo compreendido entre 1959 e 1969.
Em seguida, discute-se a emergéncia de Lisboa enquanto “cidade-metrdépole
dualista”, expressdao utilizada por Nuno Portas (1997, p. 120) para designar
o facto de na capital os bairros resultantes do crescimento urbano marginal
terem, nos anos de 1950 e 1960, tomado “o lugar que nos paises europeus
avangados tinham os grandes bairros publicos do Estado-providéncia”
No final, sugere-se que esta via de andlise oferece contributos significativos
quer para a histdria social e urbana da metrdpole de Lisboa, quer para a socio-
logia da condi¢ao e da experiéncia suburbanas.

A CONSTITUICAO DA METROPOLE DE LISBOA

Na alvorada da década de 60 do século xx, o processo de urbaniza¢iao de Lisboa
e dos seus concelhos limitrofes comecou a constituir este territério como
metropole. Por um lado, o crescimento da cidade de Lisboa, que entre 1920
e 1950 progrediu “a razdo de cem mil habitantes por década” (Baptista, 1994,
p- 64), abrandava o seu ritmo. A cidade de Lisboa apresentava em 1960 uma
populagdo na ordem dos 802 mil habitantes, ligeiramente superior aos 783
mil habitantes registados em 1950. Por outro lado, Lisboa suburbanizava-se.
O crescimento urbano transformava radicalmente a “estrutura de povoa-
mento da aglomera¢do” (Nunes, 2011, pp. 127-131). A popula¢do residente
nos concelhos situados na margem norte do Tejo — Cascais, Sintra, Oeiras,
Loures e Vila Franca de Xira — passou de 376 mil habitantes, em 1960, a 618
mil habitantes, em 1970. Para os concelhos da margem sul do Tejo, o cresci-
mento situou-se na ordem da centena de milhar de habitantes, passando de
195 mil, em 1960, a 296 mil, em 1970, 0 numero de residentes em Alcochete,
no Montijo, no Barreiro, na Moita, no Seixal e em Almada. O curso demo-
grafico de trés concelhos, apreendido através de dados publicados no x e no
XI Recenseamento Geral da Populagdo (1960 e 1970), exprime bem o ritmo
e o volume da suburbanizagdo em curso: em Almada registavam-se 23 mil
habitantes em 1940, 43 mil em 1960, e 107 mil habitantes em 1970; em
Loures registavam-se 35 mil habitantes em 1940, 102 mil em 1960 e 166 mil
em 1970; e, finalmente, a populagdo residente no concelho de Oeiras, que a
data incluia a freguesia da Amadora e o lugar de Algés, progrediu de 37 mil
habitantes em 1940 para 97 mil em 1960, ultrapassando, em 1970, 0s 180 mil
habitantes.
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Uma intensa construc¢do de alojamento refazia Lisboa e os seus principais
nucleos suburbanos. Ocorrendo no interior da cidade, nas principais vilas dos
arredores, e nos novos lugares suburbanos situados na sua envolvente, este
fendmeno era descrito na imprensa como “avalancha de construgoes” (Nunes,
2011, pp. 211-216). Nas frentes avancadas da urbanizagao, destacava-se pela
novidade a edificacao de grandes conjuntos residenciais, como os Olivais Sul,
de iniciativa publica, Carnaxide, Miraflores, Santo Ant6nio dos Cavaleiros,
ou a Reboleira, de iniciativa privada (Nunes, 2011, p. 49). A edificagdo de
bairros cujo recorte apresentava ainda alguma afinidade formal com ruas
e com pragas persistia e, geralmente, decorria da transformagao de quintas
em bairros, integrando pequenos construtores nesse processo (Nunes, 2011,
pPp.- 196-200). Acentuava-se ‘o loteamento e a constru¢do clandestina”
(Rodrigues et al., 1989a) — fenémeno levantado e tratado em reportagens como
“Os bairros clandestinos nos arredores de Lisboa” (O Século, 16-02-1962)
e “O cerco a cidade. ‘Brandoas’ ha muitas” (O Século Ilustrado, 31-10-1970), €
em artigos de opinido publicados, por exemplo, no Didrio Popular no ano de
1969.

No dominio do planeamento urbano, o final dos anos de 1950 é marcado
pela preparagao do Plano Director do Desenvolvimento Urbanistico da Regido
de Lisboa (MOP, 1960) — um instrumento de ordenamento regional origina-
rio da esfera de iniciativa do Ministério das Obras Publicas. Suscitado pela
construgdo da primeira travessia rodoviaria do Tejo, este plano é uma marca
maior da emergéncia de uma politica de metrépole. Alids, como bem salienta
Margarida Souza Lobo (1989), o telos do plano ndo se esgotava no dominio
rodovidrio: o Ministério das Obras Publicas pretendia otimizar o territério da
aglomeragao; corrigir deficiéncias na localizagdo das atividades econdmicas;
regular o crescimento urbano e residencial; e favorecer a miscigenagao das
diferentes categorias sdcio-ocupacionais.

Na proposta de Lei n.° 14 de 6 de fevereiro de 1959, assinada pelo enge-
nheiro Arantes e Oliveira, ministro das Obras Publicas, a justificagdo da
necessidade do plano era acompanhada pelo argumento de que a dinamica
industrial da regido e os persistentes fluxos migratdrios campo-cidade alimen-
tavam uma intensa procura de alojamento. Relativamente ao lado da oferta,
o diagnoéstico do ministro era claro:

A falta de um plano director do desenvolvimento da drea de influéncia da capital, nio
tem sofrido praticamente limitagoes a instalagao de industrias nos seus arredores, nem tem
sido possivel impedir o crescimento desordenado das povoacdes suburbanas e a criagdo de
novos nucleos populacionais, ao sabor das iniciativas particulares. Estas sdo movidas na

maioria dos casos por simples propdsitos de especulagio de terrenos ou com o intuito de se
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evadirem da disciplina dos planos de urbanizagdo a que estdo sujeitos os centros populacio-
nais mais importantes, incluindo a Capital, reduzindo assim gravemente a eficiéncia desses
planos e comprometendo até em muitos aspectos a sua utilidade [Proposta de Lei n.° 14/59

republicada em MoP, 1960, p. 10].

No ano de 1959, o governo relanca o programa das Habitagoes de Renda
Econémica. Como era apanagio da politica de habitagcdo do Estado Novo, o
enquadramento da iniciativa realiza-se através de legislagdo especifica — o
Decreto-Lein.° 42 454/59. No rico preambulo a pega legislativa, a capital é des-
crita como uma cidade em crescimento, onde o problema da “construgdo de
novas habitagdes e sobretudo de habitagdes com rendas acessiveis aos agrega-
dos familiares de mais fracos recursos [se] torna[va] cada dia mais premente, a
despeito do aumento incessante das areas residenciais da capital” (Decreto-Lei
n.° 42 454/59 citado em Nunes, 2007, p. 47). Do Plano Director da Regido de
Lisboa, o telos da organizagao racional do territério da aglomeragao é recupe-
rado. Na pega legislativa, o governo reafirmava a vontade de ordenar as novas
vias de circulagdo e os intersticios por elas gerados, as localizagoes industriais
e 0s espagos residenciais, a inser¢do das populagdes residentes e as que compu-
nham os fluxos migratérios de mao-de-obra que a cidade e aos seus arredores
afluiam.

Para atingir tais objetivos, o Decreto-Lei reunia e fazia dispor trés meios
“classicos” para o refor¢o da ordem urbana. Em primeiro lugar, financiamento
a ser obtido quer por intermédio dos cofres da Previdéncia Social, quer de
um empréstimo contraido junto da Caixa Geral de Depdsitos. Em segundo
lugar, solo, quer originario da politica de expropriagdo conduzida por Duarte
Pacheco, e ainda disponivel, quer sujeito a expropriagdo futura. E, e em ter-
ceiro lugar, capacidade de estudo, planificacao e execugao que surgia maximi-
zada por via da interven¢do do Municipio de Lisboa, encarregue de executar
0 programa.

O modelo concebido para o reforco da ordem urbana era a edificacdo de
“novas unidades urbanas [...] integradas no planeamento geral da cidade”
através das quais se desejava, adianta o legislador, ver executado “o vasto
plano de acgdo social que o Governo confia a este conjunto de providéncias”
(Decreto-Lei n.° 42 454/59 citado em Nunes, 2007, p. 48). Tratava-se assim,
para o governo, de edificar conjuntos residenciais minimamente equipados
com igreja, escola e mercado. A sua composicao residencial e social era afir-
mada como ndo segregada, pois, de acordo com o Decreto-Lei, estas unida-
des contariam obrigatoriamente com todas as categorias de renda previstas
no programa, destinadas a diferentes estratos sociais, numa propor¢ao previa-
mente definida. Do programa, afirmava o legislador,
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Espera-se que a construgdo em grande niimero dos fogos das categorias mais modestas
venha facilitar o descongestionamento de prédios de rendas mais elevadas até agora habi-
tados por excessivo numero de familias no pouco recomendavel regime de partes de casa
[e do mesmo modo] promover-se-[4] a substituigao progressiva dos chamados “bairros de
lata”, por habita¢des de caracter definitivo e rendas tdo modicas quanto possivel [Decreto-

-Lei n.° 42 454/59 citado em Nunes, 2007, p. 52].

Dois fenémenos que, no entendimento do governo, constituiam “nefastas
consequéncias do urbanismo”, bem como um grave problema “moral e social”.

O PROGRAMA DAS HABITACOES DE RENDA ECONOMICA
NAS ULTIMAS DUAS DECADAS DO ESTADO NOVO

Criado em 1945, através da Lei n.° 2007, o programa das Habitagoes de Renda
Econdémica abriu uma nova fileira de produgio e distribuicido da habitacido de
cariz social. Constituiu uma diferencia¢do muito significativa na oferta publica
de alojamento: o arrendamento era a forma de ocupagao privilegiada e a edifi-
cac¢do em altura era autorizada. No final dos anos 50, através da Lei n.° 2092/58,
a ligacao do programa as institui¢oes e organismos do Ministério das Corpora-
¢oes e Previdéncia Social foi reforcada. As suas fontes de financiamento viam-se
assim alargadas por uma pluralidade de cofres e de caixas. O leque de potenciais
destinatarios dos alojamentos era afirmado como mais amplo do aquele facul-
tado pela legislacao entdo em vigor para o programa das Casas Econdmicas.
Estas propriedades diferenciavam a Habitagdo de Renda Econdémica
enquanto instituicdo do “champ administratif de production de la ‘politique
du logement” (Bourdieu, 1990, p. 66). A Habitagdo de Renda Econdmica cor-
respondia uma nova légica de produgao: o investimento dos capitais acu-
mulados nos cofres da Previdéncia Social resultantes das quotizacdes dos
trabalhadores e das entidades patronais. Através da construgdo de habitac¢ao,
do arrendamento e da incorporagdo de um juro relativo ao investimento no
valor final da renda, as instituicdes da esfera da Previdéncia Social do Estado
Novo obtinham uma remuneragdo de longo prazo para os seus capitais. Esta
légica distinguia-se daquela que o Ministério das Obras Publicas promovia
no programa das Casas Econdmicas, administrado através de um esquema de
fundos publicos, facultados para a obtencao de solo e para a construgao de
alojamento, que ia sendo amortizado pelas prestagdes pagas pelos moradores
(Gros, 1982, p. 110). A Habitagio de Renda Econémica constituia um novo pro-
duto: o apartamento, destinado a alojar populagdes que por via do seu vinculo
laboral estivessem inscritas em regimes de quotizagao para a Previdéncia
Social, e consequentemente aptas a ingressar no programa (Nunes, 2007,
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PP- 54-55). Este produto diferia da moradia unifamiliar, o modelo das Casas
Econémicas, sujeita a prestagdes de renda resoliivel, incorporando valores de
um seguro, mediante as quais os seus residentes, também eles sujeitos a selecdo
administrativa, acediam a propriedade do alojamento ao cabo de duas dezenas
de anos (Baptista, 1999, pp. 48 e ss.).

Progressivamente, de 1958 a 1968, através desta nova logica e deste novo
produto, o Ministério das Corporagdes e da Previdéncia Social evidenciara
um ascendente sobre a politica de habitacdo do Estado Novo (Baptista, 1999,
pp- 71-88). De acordo com Nuno Serra (2002, pp. 191 e ss.), a partir da década
de 1950, iniciar-se-a uma “politica de comparticipagdes” que representa uma
“significativa altera¢do na politica habitacional do Estado” e que encontra
“paralel[ism]o em outras mudangas de natureza econémica e social”. Traduzir-
-se-a tal politica, entre outros aspetos, na “retirada do Estado para os grandes
centros urbanos’, na “reformulagdo dos mecanismos de financiamento”, e na
“inscrigao [explicita] da habitagdo nas estratégias publicas de planeamento
do desenvolvimento econémico [Plano Intercalar de Fomento e 111 Plano de
Fomento]” [Serra, 2002, pp. 191; 194; 196].

O modus operandi do programa das Habitacoes de Renda Econémica era
fortemente dependente de mecanismos de “construcio social das populagdes”,
mecanismos esses que para Jean-Claude Chamboredon (2001 [1985], p. 470)
sao “particulierement complexes dans les cas des ‘grands ensembles, dont la
population résulte le plus souvent de la mise en ceuvre de définitions juridi-
ques et institutionnelles des droits, de mécanismes économiques et sociaux
dattribution des logements”

Para a distribuicdo das Habita¢oes de Renda Econdémica a edificar no
ambito do Decreto-Lei n.° 42 454/59, os critérios de acesso foram definidos
por despacho ministerial. Os critérios mais influentes na “construgdo social
das populagdes” eram a pertenga de pelo menos um dos membros do agre-
gado doméstico ao regime de quotizagdes para uma Caixa de Previdéncia;
os modos de aferi¢do e calculo de rendimento familiar face aos escaldes de
renda estabelecidos; a composi¢do do agregado familiar; a antiguidade resi-
dencial na cidade de Lisboa; e, ndo menos importante, um manipulavel crité-
rio de boa conduta civica ou moral.

As propriedades materiais e sociais das Habitagoes de Renda Econémica
estavam fortemente associadas aos valores das rendas definidos no Decreto-
-Lei n.° 42 454/59. Estas variavam entre os 200 e 0s 1 500 escudos, e eram
escalonadas em quatro intervalos ou “categorias”, de acordo com o Decreto-Lei
n.° 42 454/59. A maioria dos alojamentos a edificar situava-se no intervalo de
renda entre os 200 e 0s 600 escudos — nas categorias I e 11 —, e destinava-se a
agregados domésticos de baixos rendimentos. Visto pelo lado da edificagao,
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o decreto estabelecia uma relagao entre o custo do terreno, o custo do fogo, e as
categorias de habitacdo e de renda. Visto pelo lado da distribuicao social, os cri-
térios de atribuicao destes alojamentos estabeleciam uma relagao entre o rendi-
mento dos agregados domésticos candidatos, em regra vinculados a um regime
de previdéncia, um tipo de habitacdo econdmica, e um escalao de renda.

No entanto, os efeitos da “construcéo social das populacdes” ndo se res-
tringiam a elei¢do de estratos populacionais destinatarios das habitagdes. Uma
equivalente “constru¢do material e social” (Nunes, 2007, p. 64) das habitagdes
a edificar engendrava efeitos na cidade e nas suas populagdes. A cada estrato
populacional eleito correspondia uma habitagao diferenciada do ponto de vista
da localiza¢do, da area do fogo, e dos elementos de conforto do alojamento;
correspondia igualmente uma posi¢do na hierarquia dos programas que
compunham a politica de habita¢ao. Consequentemente, este novo produto
estabelecia destinos residenciais especificos — construia-os social e administra-
tivamente — e assim oferecia uma posicao face a diferenciada oferta de meios de
alojamento a cada momento disponivel na cidade e nos seus arredores.

Nos ultimos quinze anos do Estado Novo, e sob a égide do Decreto-Lei
n.° 42 454/59 foram edificados cerca de 7 0oo fogos nos Olivais Norte e Olivais
Sul. Por serem bairros concebidos enquanto conjuntos, e pelo nimero de alo-
jamentos se situar, em cada um, bem acima do milhar; por na sua origem e
edificacdo se encontrar uma complexa organizacao de capitais publicos impli-
cados na infraestrutura¢ao dos bairros e na constru¢ao das habitag¢oes; por
nos seus planos se prever a instalacao de equipamentos que contribuiram para
que estes conjuntos apresentassem uma relativa autonomia urbana; e, ainda,
por serem organismos publicos os detentores do processo de selegdo adminis-
trativa da grande maioria dos seus residentes, os Olivais Norte e os Olivais Sul
revelam semelhancas tanto com os grandes conjuntos residenciais europeus
das décadas de 50 e 60 do século xx, como com as formas de atuagdo tipicas
dos Welfare States em institucionalizagdo (Nunes, 2007, pp. 174 e ss.). Na ori-
gem desta nova forma de produgédo de alojamentos de cariz social encontra-se,
por um lado, o programa das Habita¢bes de Renda Econdmica e, por outro, um
apurado labor de programacao, de planeamento urbano, e de controlo de exe-
cucio de obra realizado entre 1959 e 1969 pelo Gabinete Técnico de Habitagdo
da Camara Municipal de Lisboa.

O GTH ENQUANTO LABORATORIO DE URBANISMO
O Decreto-Lei n.° 42 454/59 incumbia a Cdmara Municipal da realizagdo

de um vasto programa de habitacdo econdmica. Em conformidade com o
diploma, e meses apds a sua publicagdo, na dependéncia da Presidéncia do
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Municipio foi criado o Gabinete Técnico de Habitagdo (GTH). As malhas dos
Olivais Norte, Olivais Sul e Chelas foram escolhidas pela edilidade para a edi-
ficagao das “unidades urbanas”, e o GTH desempenhou um papel central no
planeamento, na execu¢ao, e no controlo do programa.

Fazendo uso da expressdo laboratério, no sentido conferido por Christian
Topalov (1999), o0 Gabinete Técnico de Habita¢do pode ser analisado como labo-
ratério de urbanismo na cidade de Lisboa. Da expropriacao e infraestruturagao
do solo ao langamento, controlo e avaliagdo das empreitadas (Nunes, 2007,
pp- 65-75 e 87-89); dos estudos de economia e normalizagdo da construgdo
(Nunes, 2007, pp. 70-84) a preparagdo de instrumentos destinados & melhoria
da eficiéncia do programa — como os Cadernos Concepgiao-Construgdo (Catalao,
1963b); da execucdo do plano dos Olivais Norte, realizado no Gabinete de Estu-
dos de Urbanizagao, a concegdo dos planos de Olivais Sul e Chelas, e ao convite
as equipas de arquitetura encarregues dos projetos de habitacao e seu acom-
panhamento (Nunes, 2007, pp. 97-100); da investigagdo sobre as necessidades
habitacionais em Lisboa, que mais a frente se analisara, a realiza¢ao de “inquéri-
tos fogo-familia” com o intuito de aferir a adaptacdo dos agregados domésticos
aos alojamentos dos Olivais Norte e Sul (Almeida Leite, 1968); da publicagao
regular de uma revista especializada, o Boletim do Gabinete Técnico de Habita-
¢do, a organizacdo de encontros com especialistas estrangeiros, foi a partir da
acao do GTH que emergiram novas formas de planear e desenhar, conceber e
investigar a edificagao de habitagdo publica de cariz social em Lisboa.

Ao longo da década, a agdo do GTH ia colocando em causa - se uso se
fizer da expressao de Virgilio Borges Pereira e Joao Queirds (2012) - a doxa
constitutiva da politica de habitagao. Chamando a atenc¢ao para os “pontos de
viragem” na produg¢ao da habitagdo social na cidade do Porto, os autores argu-
mentam que tais inflexdes, verificadas num tempo longo, decorrem de mudan-
cas na relagdo entre o Estado, a habitagdo, e o curso da “questdo social” naquela
urbe. Acerca de uma inflexao verificada em meados da década de 1950, a rela-
¢do com mudancas verificadas na economia e na sociedade do Porto, aduzem
os autores duas outras dimensoes — uma legal e institucional, outra intelectual.
Paraa cidade de Lisboa de finais de 1950, as mudangas institucionais e legais, no
sentido que Pereira e Queirds (2012) atribuem a expressao, tiveram um papel
determinante na ascensio das Habita¢des de Renda Econémica a institui¢do do
campo administrativo de produgdo politica habitagdo de cariz social — parafra-
seando Bourdieu e Christin (1990, p. 66). E, mais tarde, através do Decreto-Lei
n.° 42 454/59 foi institucional e legalmente tornada possivel a criagio de um
organismo municipal orientado para fungdes executivas no programa Habita-
¢oes de Renda Econdmica. Ja a importancia da dimenséo intelectual (Pereira e
Queiros, 2012) surge aqui refor¢ada pelo que José Anténio Bandeirinha (2007,
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p. 26) identifica como uma mudanga na composi¢do disciplinar, técnica e
geracional do pessoal integrado nos organismos do Estado:

[tais organismos] tinham a seu cargo jurisdi¢do sobre as questdes relacionadas com a
habita¢do - Laboratério Nacional de Engenharia Civil, Direc¢io Geral de Urbanizagio,
Federagdo das Caixas de Previdéncia, as préprias Camaras Municipais, sobretudo a de
Lisboa — muniram-se de técnicos jovens e sensiveis a urgéncia de uma solu¢ao mais siste-
matica para o problema. Foram esses técnicos — engenheiros, arquitectos, assistentes sociais,
economistas — que, desde o inicio dos anos 60 e nos respectivos servigos, foram desenvol-
vendo varios trabalhos de 4ambito analitico, de sistematizagdo metodoldgica ou mesmo de
projecto, e que foram dinamizando alguns nucleos informais de formagao e de especializa-

¢30 menos académicos e mais operativos que as universidades [Bandeirinha, 2007, p. 26].

Na busca de solugdes mais sistematicas para o “problema social da habi-
tacdo” (Baptista, 1999, p. 19), 0 GTH constituiu a politica de habitacdo como
problema e como solugdo. Ja enquanto laboratério de urbanismo, a agio do
GTH modificou nao apenas o horizonte de possibilidade da intervengio
do Estado, como também as possiveis modalidades de uma futura intervengido
do préprio Estado. O modo qualificado como planeou e concebeu a habitagido
de cariz social e a integrou na cidade, de um lado, a critica que enunciou relati-
vamente ao funcionamento e aos efeitos socialmente excludentes do programa
publico estabelecido no Decreto-Lei n.° 42 454/59, de outro, sdo elucidativas
da posicao deste organismo publico face as questdes de politica de habitagao.

Para além de condi¢des estruturais e conjunturais, a margem de agdo que
a equipa de urbanismo ao servigo do GTH tomou para si resultou da vaga
orienta¢ao urbanistica do Decreto-Lei fundador e do cunho experimentalista
conferido a iniciativa pelo primeiro diretor do Gabinete, o engenheiro Jorge
Carvalho de Mesquita. Relativamente a conce¢ao urbanistica, Carlos Duarte,
em artigo publicado em 1976 na Architecture daujourd’hui, afirma que

[...] os arquitectos e os outros técnicos acreditaram poder fazer qualquer coisa e arris-
caram uma colaboragdo no interior do sistema; relativamente a experiéncia construtiva
em Olivais Sul, esta forneceu “um campo de experimentagdo nos dominios da tecnolo-
gia, da sociologia e da metodologia de projecto, [...] sendo possivel, ao nivel do conjunto,
um controlo sem precedentes, particularmente ao nivel da célula habitacional, dos espagos
exteriores, dos lugares comunitarios e da utilizagdo de linguagens arquitecturais [Duarte,

1976, p. 22, tradu¢do minhal].

Significativa parte dessa experiéncia radicava na observacao e no estudo das
realizacdes britinicas das décadas de 40 e 50 do século XX, e no conhecimento
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da cidade de Lisboa. O arquiteto Carlos Duarte, coautor do plano, recorda
que

[...] na altura [se vivia] o entusiasmo das realizagdes ingleses do pds-guerra, nomeada-
mente das cidades novas a volta de Londres previstas no Plano Abercrombie, que muitos de
nods ja tinhamos visitado. E a verdade é que, ndo seguindo a letra os esquemas de Harlow,
Steverage ou Crowley, certo é que a estrutura de Olivais-Sul se inspira nos principios gerais
dessas cidades, nomeadamente na adopg¢do do conceito de “unidade de vizinhanga”. Mas
fa-lo na perspectiva da sua aplicagdo a uma cidade como Lisboa, com um patriménio his-
térico e arquitectonico muito peculiar e uma tradi¢ao de viver urbano que nio é a inglesa.
Dai a insisténcia numa “vida de bairro” que tem tradugdo espacial em ruas, caminhos e
pragas, lugares tradicionais na nossa cidade de comércios, encontros e convivios. Uma
intengdo que teve correspondéncia no trabalho de algumas equipas de projectistas [Duarte,

2002, pp. 56 € 58].

A oferta de equipamentos coletivos, concebida pelos autores do plano ao
servico do GTH, recortava com nitidez uma inten¢io: produzir um espago
urbano semiauténomo face a cidade, que qualificasse a experiéncia de bairro
das populagdes mais desmunidas em recursos econémicos e culturais. Assim,
a imagem dos centros das new towns inglesas e escandinavas, bem conhecidas
da equipa (Medeiros, 1965; Duarte, 1965), o plano previa edificagdo de um
centro civico e comercial (Machado, 1967). Ai se localizariam um cineteatro
e um grande armazém, um museu e um auditdrio, um mercado de grandes
dimensoes, e uma igreja, bem como um conjunto consideravel de lojas e de
servicos; numa Orbita mais afastada do centro previa-se a instalacao de duas
bibliotecas, dois mercados, dois parques, e um complexo de instalagdes des-
portivas (Nunes, 2007, pp. 104-15).

E notéria a semelhanca entre os principios de planeamento presentes na
concegdo dos Olivais Sul e as orientagdes da politica urbana a época propos-
tas e realizadas pelo Parti Socialiste Frangais (Dagnaud, 1978) ou por partidos
trabalhistas ou sociais-democratas da Europa ocidental. Esta posi¢do permite
situar o plano dos Olivais Sul enquanto pratica urbanistica reformista, conce-
bida e materializada sob a ditadura, e no ambito de um programa de habitacao
com forte cunho “neoconservador” (Nunes, 2007, pp. 165-172).

DAS NECESSIDADES DE ALOJAMENTO AO DIREITO A HABITAGAO
Ao longo da década de 1960, o Gabinete Técnico de Habitagao desenvolveu

investigagdo sobre as necessidades de alojamento da populagdo residente na
capital. Os seus objetos e praticas de investigagdo revelam como a partir de
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um dos mais importantes e significativos programas de habitagao econémica
se enunciaram argumentos que reivindicavam o entendimento da habitacao
enquanto direito.

Um dos primeiros tépicos de analise para o servi¢o de investigagdo do
GTH foi o problema da sublocagdo. Apesar de algumas dificuldades de célculo,
decorrentes das definigdes estatisticas de “familia” e de “agregado familiar”
utilizadas nos Recenseamentos Gerais da Popula¢ao de 1950 e 1960, Maria
Conceigdo Tavares da Silva (1964a) recortou a partir daquelas fontes um uni-
verso de 49 mil familias sublocatéarias na cidade de Lisboa, para um total de 245
mil familias residentes. Ao diagndstico quantitativo da sublocagdo, a investi-
gacdo do GTH associou, em seguida, o problema da sobreocupagao dos fogos.
Foram calculados indices de ocupagido dos alojamentos, e ordenados numa
escala que resultava do racio entre o numero de ocupantes e o numero de divi-
sOes. Apoiando-se nos trabalhos de Paul-Henri Chombart de Lauwe, Tavares
da Silva (1967) tragcou o “limiar critico” no intervalo 1,85 a 2,74 ocupantes por
divisdo. Ao situar a linha de corte neste intervalo, a autora estimava em cerca de
18 mil os agregados domésticos “mal alojados” em sobreocupagdo. Também
através dos dados apurados no x Recenseamento Geral da Populagdo (1960)
foram reconstituidas as condi¢des de habitabilidade dos fogos na cidade de
Lisboa. Estimava-se que para cerca de 13 mil agregados domésticos residentes
na capital o seu alojamento era deficientemente equipado, isto é, onde a falta
de cozinha, casa de banho, ou retrete havia sido registada no recenseamento
(Silva, 1967, p. 116).

Paralelamente ao levantamento estatistico da sublocagdo, da sobreocupa-
¢do dos alojamentos e das caréncias de equipamento doméstico e sanitario,
0 GTH encetou o “inquérito a populacao residente nos bairros de lata e cons-
trucdes abarracadas” (Gabinete Técnico de Habitagdo, 1965). A observagdo
conduzida pelo gabinete permitiu caracterizar um mundo urbano composto
por 10 918 fogos, distribuidos pelos bairros de lata da capital, onde se alojavam
cerca de 43 mil pessoas e que eram “teto” para 12 022 familias — o que grosso
modo representava cerca de 4% da popula¢ao residente no concelho de Lisboa
em 1960.

Da investigagdo acerca das necessidades habitacionais em Lisboa resultou
um claro déficit de alojamentos. Jorge Carvalho de Mesquita sintetizava assim
o trabalho do gabinete que dirigia:

[para além das 12 022 familias a residir em barracas] em regime de sublocagio revelou
o censo de 1960 existirem cerca de 57 ooo familias. Mesmo descontando a este niimero
as familias de pessoa isolada, cujo problema se apresentava mais atenuado, se chegaria a

um montante de 43 700 o que, de modo algum, se poderia minimizar. Além disso 2 900
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agregados multi-familiares, com alojamento em prédio, ndo dispunham sequer de casa de

banho, retrete e cozinha ou entdo s6 dispunham de cozinha [Mesquita, 1967, p. 15].

O diretor do GTH concluia que “avaliando em 160 0oo o quantitativo das
familias, por razdes vérias classificadas como mal alojadas” se compreendia “a
transcendéncia da crise” e assim a exigéncia em adotar “medidas rapidas, para
[que] o déficit carencial se ndo se acentuasse ainda mais” (Mesquita, 1967,
p. 15). Do confronto entre o valor do défice de alojamentos apurado pelo GTH
e os mecanismos de “construcdo social das populacdes” destinatdrias que
operavam no seio do programa das Habitacoes de Renda Econémica emergiu
uma variada gama de criticas ao programa. Uma das mais significativas foi
enunciada por Carvalho de Mesquita: o diretor do GTH constatava que, para
a generalidade das familias, o acesso a uma Habitagdo de Renda Econdmica se
revestia de um grau de dificuldade superior aquele encontrado na procura de
uma casa no setor livre do mercado (Nunes, 2007, pp. 175-176). O argumento
era sustentado por investigacao realizada pelo GTH.

Por um lado, a atras referida investigagao conduzida nos bairros de lata
permitia aferir que boa parte dos agregados domésticos que se alojava em
miseraveis condi¢des ndo poderia aceder a uma Habitagdo de Renda Econé-
mica por via dos seus parcos rendimentos (Gabinete Técnico de Habitagdo,
1965; Nunes, 2007, pp. 110-111). Por outro lado, um inquérito realizado pelo
GTH junto da populagao que trabalhava na zona oriental cidade apontava para
esse mesmo efeito do programa (Pacheco de Amorim, 1964). E, por outro lado
ainda, através de um inquérito as necessidades de alojamento e rendimento
dos serventuarios do Municipio de Lisboa (Cataldo, 1963a, p. 10), 0 GTH veri-
ficava que devido aos seus reduzidos réditos uma significativa propor¢ao dos
trabalhadores do municipio deparar-se-ia com dificuldades de acesso a uma
Habitagdo de Renda Econémica.

Os estudos realizados permitiam que os técnicos e dirigentes do GTH
argumentassem a favor de uma reducio dos valores das rendas das Habita-
¢oes de Renda Econdmica estabelecidas no Decreto-Lei n.° 42 454/59. O GTH
e a Camara Municipal de Lisboa criaram a Categoria HR — Habitagbes Renda
Modica: uma nova categoria de habitagdo econdmica cujas rendas eram infe-
riores a0 minimo definido para a categoria 1 do Decreto-Lei n.° 42 454/59
— isto é, 200 escudos (Tavares da Silva, 1964b). Esta categoria foi destinada a
acoes de realojamento e a agregados familiares que se encontravam excluidos
do programa. Foi incluida na construgdo de Olivais Sul (Nunes, 2007, pp. 110-
-113) e, mais tarde, alguns agrupamentos foram edificados em Chelas, onde
o problema dos bairros de barracas e do realojamento se colocava de forma
aguda (GTH, 1964, pp. 29-30).
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Também ao longo da década de 1960 foram formulados outros argumen-
tos e propostas de revisdo do programa das Habitagoes de Renda Econdmica
e da politica de habitacdo do Estado Novo. Trabalhos realizados no Gabinete
Técnico de Habitagdo, como se viu, ou no Laboratdrio Nacional de Engenha-
ria Civil, por Nuno Portas (1964), ou ainda na Federagdo das Caixas de Pre-
vidéncia - Habitagées Economicas, pela equipa de Nuno Teoténio Pereira,
apresentavam denuncias e propostas de alteragao programdtica e operacio-
nal dos programas de habita¢ao publica da época. Desde logo, alteragdes nos
meios e nos modelos da politica de habita¢ao eram reivindicados. Para Luis
Cataldo, engenheiro-chefe do servigo de investigagao do GTH, era necessario
o alargamento do ambito do Decreto-Lei 42 454/59 aos arredores da cidade, e
era urgente a criacao de um organismo centralizado de distribui¢ao de habi-
tacdo (Cataldo, 1963a). Num estudo elaborado no Laboratério Nacional de
Engenharia Civil, Nuno Portas (1964, pp. 10-11) propunha a orientagdo do
investimento publico para a edificacido de habitagdes destinadas as rendas mais
baixas, uma revisao da remuneragao dos investimentos dos organismos publi-
cos em habitagao, isto é, do juro associado ao capital investido, e um refor¢o
da planificagdo quer no dominio or¢amental e financeiro, quer no dominio
construtivo e urbanistico. A equipa de Nuno Teot6nio Pereira, que integrava
a Habitagoes Econémicas — Federagio de Caixas de Previdéncia, argumentava,
entre outros aspetos, a favor de uma politica de solo que dotasse os 6rgaos do
Estado de instrumentos de controlo e neutraliza¢ao de processos especulativos
(Pereira et al., 1964, p. 3). Em comum, estas trés propostas pressupunham o
refor¢o do investimento publico.

A atuagdo que era requerida ao governo implicava mudangas na produ-
¢do e na distribui¢do da habitacao de cariz social. Relativamente & produgao,
pretendia-se que um refor¢o da planificagdo e do investimento publico engen-
drasse incrementos no quantitativo de fogos oferecido. Assim se responderia
ao déficit de alojamentos — um tdpico que adquiriu enorme relevo ao longos
dos anos de 1960 (Baptista, 1999, p. 117), e que foi tratado de forma pioneira
e influente, quer por Raul da Silva Pereira (1963a) no primeiro numero da
Andlise Social, quer pelo Servigo de Investigacdo do GTH, como se tem vindo
a mostrar. Assim também, e por via da planificacdo e do aumento do investi-
mento publico, se gerariam economias de escala e se induziriam efeitos moder-
nizadores na industria e no setor da construgao. Ja relativamente a distribuic¢do
social, argumentava-se a favor de alteragdes no desenho do acesso aos progra-
mas publicos e, claro estd, do programa das Habitagoes de Renda Econdémica
em curso. Modifica¢des na extensao econdmica e social do instrumento eram
requeridas. Entre a producao e a distribuicao, pretendia-se uma melhoria na
articulagao entre meios financeiros e programas de habitagao.
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Em suma, procurava-se uma maior proximidade a modelos e a meios de
atuacdo tipicos dos paises europeus e dos Welfare States em institucionaliza-
¢do. Em 1969, um passo ¢ dado nesse sentido. E criado o Fundo de Fomento
da Habitacao, organismo situado na esfera do Ministério das Obras Publicas,
competindo-lhe a centraliza¢ao e coordenagéo politica, técnica e financeira do
investimento publico no setor. Também em 1969, um passo é dado no sentido
de enunciar a habitagdo enquanto direito. No texto do relato final do Coldgquio
sobre Politica de Habitagdo, é afirmado: “cada agregado familiar necessita de
uma habitacdo. Desta evidente necessidade decorre o conceito de direito ao
alojamento, que, sendo um direito, deve ser a todos garantido pela colectivi-
dade, sob a responsabilidade do Estado” (Coloquio sobre Politica de Habitagdo
citado por Gros, 1982, p. 147).

REFLEXAO FINAL - A EMERGENCIA DE LISBOA
ENQUANTO CIDADE-METROPOLE DUALISTA

Num ensaio intitulado “A arquitectura de habitagdo no século xx portugués’,
Nuno Portas (1997) passa em revista a politica de habita¢do dos tltimos vinte
anos do Estado Novo. Constata o autor que é face ao “déficit quantitativo” do
setor publico, verificado nas décadas de 1950 e 1960, que se revela o cardter
excecional dos “altimos grandes bairros novos em Lisboa — Olivais e Chelas
[...], concebidos como new town in town [...] [e juntando] mais uma vez, sem
limitagdes de tipologia ou linguagem, o melhor dos arquitectos portugue-
ses modernos, incluindo os mais jovens” (Portas, 1997, p. 120). Argumenta
que “no inicio da segunda metade do século, Lisboa é uma cidade-metrépole
dualista na qual o sector marginal tomou o lugar que nos paises europeus
avancados tinham os grandes bairros publicos do Estado-providéncia’, espe-
cificando:

De facto, os “bairros sociais” dos tltimos vinte anos do Estado Novo ndo eram os das
excepgdes “cultas” [Olivais Norte, Olivais Sul e Chelas], mas sim por omissdo do Estado os
das extensas urbaniza¢des periféricas nascidas na sua maioria como loteamentos ilegais.
De facto, estas suburbaniza¢des em extensdo s6 eram possiveis num regime autoritario
se toleradas (porque eram tudo menos “clandestinas”, nome por que ficaram conhecidas)
- mas ofereciam, embora com custos ecolégicos, as classes populares da capital, aos imi-
grantes desejosos de investir no seu pafs, ou mesmo as poupancas das camadas médias,
a oportunidade de construirem casa propria, de a ampliar ou melhorar, ou de instalarem
actividades produtivas mais ou menos marginais que as cidades planeadas ou regulamen-

tadas ja ndo podiam integrar [Portas, 1997, pp. 119-120].
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E 4 margem da promogdo publica que o arquiteto e urbanista identifica
em alguns suburbios lisboetas um mundo de “arquitecturas populares sem
arquitectos, em parte auto-construidas ou pelos pequenos construtores para
vender e/ou alugar, ja que também eles tinham perdido o seu papel nos centros
urbanos ao vingarem os blocos em altura e a iniciativa do capital financeiro”
(Portas, 1997, p. 120). A literatura sobre a habitacdo clandestina em Lisboa
deu conta nio apenas das dindmicas especulativas e dos casos mais visiveis,
inclusive, objeto de campanhas jornalisticas (Salgueiro, 1977), como também
das urbaniza¢des mais discretas (Corte-Real, 1973); levantou o perfil social
dos seus protagonistas, interpretou as suas estratégias econdmicas e sociais,
e reconstituiu as histdrias familiares dos “clandestinos”, relacionando-as com
a transformacgdo do territdrio por via da a¢do dos loteadores (Ferreira et al.,
1985); analisou a eficiéncia e a equidade na produc¢ao de “espago clandestino’,
discutindo a oferta de habitacao face & economia politica urbana (Rodrigues,
1989); e apontou similitudes e identificou diferengas com fenémenos ocorri-
dos em Italia, na Jugoslavia e na Grécia (Gaspar, 1989).

Na cidade Lisboa e nos seus arredores, durante a década de 1960, a edifica-
¢ao de grandes conjuntos residenciais, quer de origem publica, quer de origem
privada, foi uma importante peca na constituicdo da metrépole (Nunes, 2011).
As formas de crescimento urbano marginal podem também ser vistas sob esse
prisma metropolitano, nomeadamente a partir das praticas de loteamento e
de construgiao de habitagao clandestina. Para o arquiteto Luis Bruno Soares,
este fenomeno representa uma “transformacio informal do territério”, que se
desenvolveu num periodo de crescimento demografico que, note-se, ia igual-
mente constituindo a metrépole de Lisboa:

Se os bairros clandestinos dos anos 50 e 60 ofereciam alojamento barato que era uma
alternativa a barraca, a parte de casa, ao quarto de hospedes ou a casa insalubre no cen-
tro da cidade, os loteamentos dos anos 70 e 80 oferecem a alternativa de uma moradia e
jardim construidos pelos proprios. Os clandestinos de primeira “gera¢do’, instalaram-se
e cresceram por falta de uma politica de habitagao social que respondesse as necessidades do
crescimento demogréfico e a instalacdo de populagdes imigrantes de baixos rendimentos.
Os da “segunda geragao’, dominada pela casa propria estdo-se a consolidar por nao haver
uma politica urbanistica que responda e um modelo de habitat eleito pela classe média
e por grande parte do operariado com uma capacidade de autoinvestimento acrescida

[Soares, 1987, p. 350].

A anilise articulada do programa das Habitagoes de Renda Econdmica
e da construgdo de habitagdo dita clandestina contribui para a reconstitui¢do
de segmentos significativos da historia social e urbana da metrépole de Lisboa.
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Se tais objetos forem entendidos enquanto “meaningful types in a world of
suburbs” (Harris, 2010), a sua andlise contribuird entdo para a sociologia da con-
digdo e da experiéncia suburbana, tanto a escala nacional como a escala global.
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