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APRESENTACAO

O objetivo do presente livro, “COVID-19: Consequéncias Econdmicas e Organizacao
Social” é analisar o pandémico fenémeno de difusdo multilateral da Doenga do Coronavirus
2019 (COVID-19) por meio de um esforgo coletivo desenvolvido a varias maos a luz de
uma absorvente abordagem multidisciplinar alicergada no dialogo entre diferentes campos
epistemoldgicos do conhecimento.

A justificativa para o desenvolvimento desta obra é oriunda dos problematicos
impactos multiescalares e multidimensionais transbordados pelo virus SARS-CoV-2
em uma curtissima temporalidade, razdo pela qual os vinte e sete pesquisadores e
pesquisadoras envolvidos buscaram adensar a massa critica de estudos multidisciplinares
sobre 0 emergente fendmeno da pandemia da COVID-19.

O perfil multitematico das discussbes apresentadas neste livro reflete um esforco
conjunto desenvolvido sincronicamente, durante o contexto de difusdo pandémica da
COVID-19 no mundo, por um conjunto de profissionais com distintas idades, géneros e
formagdes académicas e origens em instituicdes publicas e privadas de ensino superior do
Brasil, Mogambique e Portugal.

Organizada em oito capitulos, com distintas abordagens e contribui¢des relacionadas
a analise da complexa pandemia da COVID-19, esta obra foi construida a luz de um
paradigma eclético que valorizou a amalgamacéao de uma pluralidade teérico-conceitual e
metodolégica através de um conjunto diversificado de profissionais de distintas areas do
pensamento cientifico.

As pesquisas apresentadas neste livro foram estruturadas a partir de uma abordagem
exploratéria, descritiva e explicativa quanto aos fins e quali-quantitativa quanto aos meios,
por meio de uma combinagédo metodolégica dos procedimentos de revisao bibliogréafica e
revisdo integrativa no levantamento de dados com a anélise de dados por meio de estudos
de caso, hermenéutica e analise estatistica.

Fundamentada pelo estado da arte e pela pluralidade do pensamento cientifico,
este livro de coletanea é amplamente indicado para estimular a reflexao e o debate publico
e cientifico, ao combinar estudos te6ricos e empiricos que trazem uma rica contribuicéo
analitica com repercussdes prescritivas no policymaking diante da complexa realidade
pandémica no mundo.

A indicagdo deste livro é recomendada para um extenso nimero de leitores, uma
vez que foi escrito por meio de uma linguagem fluida e de uma abordagem didatica que
valoriza o poder de comunicacgéo e da transmisséo de informagdes e conhecimentos, tanto
para um publico leigo nédo afeito a tecnicismos, quanto para um publico especializado de
académicos interessados pela pandemia da COVID-19.

Excelente leitura!

El6i Martins Senhoras
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RESUMO: A pandemia do Covid19 desencadeou
em varios Estados-Membros da Unido
Europeia a necessidade do desenho de Planos
de Recuperacdo de forma a enquadrar o
financiamento que permitird a ado¢do medidas
mitigadoras de curto e médio prazo, visando a
recuperagado e a resiliéncia da economia e da
sociedade. No caso portugués, desenvolveu-
se 0 Plano de Recuperagédo e Resiliéncia que
configura um momento chave e estratégico
para a realidade nacional, para o planeamento
e ordenamento do territério, organizacdo e
recuperagédo das atividades econbémicas e vida
social e cultural do pais. Neste capitulo procurarei
detalhar a analise em dois aspetos fundamentais
que, a meu ver, merecem atencdo especial por
parte da tutela e do governo portugués, sob pena
de agravarem problemas que existem no mercado
de habitacédo e de arrendamento ja desde o pré-
covid: reabilitagdo energética do edificado e o
mercado de arrendamento; e a Municipalizacédo
e Estratégias Locais de Habitagdo. Ao longo
da analise serdo evidenciadas recomendagées
politicas e terminaremos com a conclusdo de que
estas reformas devem estar articuladas dentro do
quadro das politicas urbanas e sociais existentes,
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ARRENDAMENTO

numa légica de integracdo e complementaridade.
PALAVRAS-CHAVE: Pandemia; plano
de recuperacdo e resiliéncia; habitacao;
arrendamento; Portugal.

RECOVERY AND RESILIENCE PLAN IN
PORTUGAL AND THE QUESTION OF
HOUSING AND RENTAL

ABSTRACT: The Covid19 pandemic triggered
in several European Union Member States the
need to design Recovery Plans in order to frame
the financing that will allow the adoption of short
and medium term mitigating measures, aiming
at the recovery and resilience of the economy
and of society. In the Portuguese case, the
Recovery and Resilience Plan was developed,
which represents a key and strategic moment for
the national reality, for the planning and ordering
of the territory, organization and recovery of the
economic activities and social and cultural life
of the country. In this chapter | will try to detail
the analysis in two fundamental aspects that,
in my opinion, deserve special attention from
the Portuguese government, under the risk of
aggravating problems that have existed in the
housing and rental market since the pre-covid
period: rehabilitation energy of the building and
the rental market; and Municipalization and Local
Housing Strategies. Throughout the analysis,
political recommendations will be highlighted
and we will end with the conclusion that these
reforms must be articulated within the framework
of existing urban and social policies, in a logic of
integration and complementarity.

KEYWORDS: Pandemic; recovery and resilience
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11 NOTA INTRODUTORIA

O Plano de Recuperacao e Resiliéncia (PRR) representa que Portugal podera
aceder a um envelope financeiro sem precedentes em periodos idénticos, que atingira os
50 mil milhdes de euros (M€) em subvencdes (a fundo perdido), a que poderdao somar-se
previsivelmente cerca de 14,2 M€ na modalidade de empréstimos. Tendo presente o forte
impacto da pandemia Covid19 na economia e na sociedade e a relevancia e urgéncia no
acesso a estas verbas, Portugal foi um dos primeiros paises a apresentar a Comisséo
Europeia o draft do seu (PRR), a 15 de outubro de 2020 (Ministério do Planeamento, 2021).

Congratulamo-nos com a oportunidade histérica que a visdo, misséo, reformas
e instrumentos, bem como o financiamento disponibilizado, contidos no atual PRR
proporcionara, ndo s6 mas também, no ambito da Habitagdo nacional. Trata-se de um
momento chave e estratégico para a realidade nacional, para o planeamento e ordenamento
do territorio, organizagao e recuperacao das atividades econdmicas e vida social e cultural
do pais.

Em plena pandemia, a nosso ver, a apresentacdo deste PRR tem todo o cabimento
para incentivar a sociedade a desenvolver e adotar medidas e mecanismos que venham
a normalizar a vida coletiva, a resolver problemas econémicos e sociais, quer sejam
resultantes, quer sejam agravados pela pandemia. Entre os problemas pré existentes, mas
agravados, estdo os relacionados, direta e indiretamente, com a habitag&o.

Do nosso ponto de vista, e no que a esta matéria concerne, o PRR tem sentido e
cabimento como um acrescento aos programas e dotagGes orgcamentais ja existentes e
ndo como seu substituto. Se assim fosse, o PRR era necessariamente insuficiente nas
diferentes solugcdes e dotagdes financeiras que prevé.

No entanto, consideramos que o valor agora definido, que reduziu o valor inicial
de 2.600 milhdes para 1.633 milhdes de euros continua a néo levar em consideragao a
caréncia de habitagdo em Portugal dedicada a classe média e outras que néo tém acesso
ao arrendamento a pregos acessiveis e nas circunstancias atuais.

Assim, talvez fosse de reconsiderar as respetivas verbas para que o estado
central e autarquias possam resolver finalmente o problema grave da falta de habitagéo
que corresponda as necessidades presentes. Ainda para mais tendo em conta que néo é
claro que estejam contempladas todas as familias da classe média cuja taxa de esforco
nao ultrapasse os 30%. Por outro lado, as 26 mil familias identificadas no estudo como
necessitadas de apoio habitacional pelo Instituto Nacional de Habitagcdo e Reabilitacao
Urbana e Autarquias Locais ndo correspondem ao nimero real de familias com necessidades
de habitacdo a precos acessiveis, pois como tem sido evidente pelas informagcdes da

Covid19, o numero de familias a precisar de apoio em geral e em particular de habitacéo
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vem crescendo exponencialmente.

Obviamente que sendo a habitagdo de propriedade publica apenas de 2% a
intervencdo publica na construgdo de nova e de reabilitagdo da existente € um passo
determinante na resolugéo de parte do problema.

Neste documento, que € complementar de outros pareceres que também produzi
no ambito da Rede H (2021) e da AIL — Associag¢do dos Inquilinos Lisbonenses (2021),
procurarei detalhar analise em dois aspetos fundamentais que, a meu ver, merecem
atencéao especial por parte da tutela e do governo portugués, e cujo desenvolvimento segue:
reabilitacdo energética do edificado e o mercado de arrendamento; e a Municipalizacdo e
Estratégias Locais de Habitac&o.

21 A REABILITA(;AO ENERGETICA DO EDIFICADO E O MERCADO DE
ARRENDAMENTO

Congratulamo-nos com a inclusé@o da reforma da Eficiéncia Energética em Edificios
(Componente 13) na dimenséao da Transigéo Climatica, ja que esta dinamizara uma agenda
de inclusdo econOmica, criagdo de emprego e riqueza direta e indireta nos setores de
producédo de energias renovaveis, mas também inclusdo social pelo combate da pobreza
energética no setor residencial e melhoria das condi¢gbes de habitabilidade, designadamente,
por via do conforto térmico, da populacao abrangida. Contribui, a médio e longo prazo, para
o desafio da neutralidade carbdnica do pais através da promocéo da reducéao significativa
das emissdes de carbono no setor residencial, como setor relevante a par dos transportes
e industria. Portanto, a par da “Eficiéncia energética em edificios da administragéo publica
central”, prevéem-se também importantes medidas desta natureza em edificios residenciais
que, mediante a renovacao e reabilitacdo energética do parque edificado, contribua para um
aumento da eficiéncia energética deste, tanto por construgdo nova, como por reabilitagdo
urbana, que aumente os niveis de conforto térmico e habitacional das populagbes e gere
ganhos em termos de eficiéncia energética.

Todavia, gostariamos de apelar para os efeitos nefastos que estas medidas podem
ter no atual mercado de arrendamento ultraliberalizado, sem regulagdo ou controlo de
rendas, como é o caso do portugués, apesar de forte regulamentacdo. A promogao de
investimentos numa significativa vaga de renovacao/reabilitagdo energética de edificios
residenciais implica obras de melhoria ao nivel da envolvente, através, por exemplo, do
isolamento térmico das paredes, do isolamento térmico das coberturas e dos envidragados,
nos sistemas de climatizacdo para aquecimento e/ou arrefecimento, que sé@o de custos
elevados.

Noutros Estados-Membros, as obras profundas associadas a reabilitagéo energética
de edificios tém-se traduzido em aumentos diretos nos valores do arrendamento, recaindo

0 Onus desta transi¢do no inquilinato, aumentando as taxas de esfor¢o neste setor e

COVID-19: Consequéncias econémicas e organizacao social Capitulo 8 “



aumentando o risco de despejo. No dmbito do Acordo Verde Europeu, e cujas medidas
e impactos positivos ndo descuramos, diversas consequéncias deste género estdo a
registar-se no mercado de arrendamento de Londres e Berlim, gerando as ja conhecidas
“renovictions”. No setor de arrendamento habitacional, o consumo de energia e a tributacédo
de emissdes de energia tém efeitos de direcdo muito limitados. Os inquilinos ndo tém a
possibilidade de investir em medidas de economia de energia. Isso s6 pode ser feito pelos
proprietarios. Mas os proprietarios nao sao afetados por essa tributacdo, pois os impostos
séo repassados aos inquilinos pelo aumento do valor das rendas. Por esse motivo, também
precisamos de incentivos positivos e / ou negativos com base legal, direcionados aos
proprietéarios. Portanto, o financiamento publico para a reabilitagdo energética de habitacdes
privadas para arrendamento deve ser combinado de acordo com os limites de renda, a fim
de evitar a capitalizagdo do financiamento (IUT, 2020).

Pedimos especial cautela no caso portugués, pois a invoca¢do do motivo de obras
profundas, contemplada no Novo Regime de Arrendamento Urbano — NRAU 2012 — ,tem
sido uma das principais causas de despejo dos inquilinos, o que torna dificil a aplicacéo
desta reforma, sem uma reforma paralela ao nivel da legislagdo e do mercado de
arrendamento, sob risco de, por via do aumento da vulnerabilidade residencial no mercado
de arrendamento (Mendes, 2017), por em causa o alinhamento desta reforma do PRR
com os trés pilares da UE para os quais € tributario: transicao verde; crescimento verde,
sustentavel, inteligente e inclusivo; e a coeséo social e territorial. Tudo pilares caros ao

modelo social europeu e a justiga social e espacial que preconiza.

31 MUNICIPALIZACAO E ESTRATEGIAS LOCAIS DE HABITACAO

Perante as enormes desigualdades socioterritoriais em matéria de questdo
habitacional que se encontram a montante da crise pandémica e da implementacdo do
PRR, defendemos que a territorializagéo da politica publica de habitagdo deve ser sensivel
e ajustada a diversidade geografica e escalar das diferentes necessidade em fungéo
das distintas realidades e publicos-alvo. Nesta matéria, argumentamos também que as
prioridades ndo podem ser estabelecidas tendo por base “quem chega primeiro ao pote”,
em fungéo do calendario local parcial e fragmentado estabelecido por cada Estratégia Local
de Habitagdo (ELH). Ha que articular os diagnésticos municipais e as diversas ELH de
acordo com uma visao estratégica que sistematize uma misséo de consecucéo e efetivagéo
do acesso a habitagdo a luz de um Sistema Nacional de Habitagdo e de um Programa
Nacional de Habitacdo (que néo existe, tal como previsto pela Lei de Bases da Habitagéo -
LBH), que implicasse — tal como esta previsto na referida LBH - a mobilizagao do patriménio
publico devoluto para arrendamento e a promog¢ao da construgéo, reabilitagcdo ou aquisicdo
para habitagéo publica.

Desta feita, corre-se o risco deste importante esforco de resolugdo nacional do
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problema estrutural da habitagdo se esgotar num mero programa de obras publicas. Esta
visdo restrita, se desarticulada e desprovida de regulacdo e acompanhamento coordenado
por parte do Estado Central, podera também conduzir a que o pendor municipalizado desta
reforma resvale para a valorizacdo de um paradigma de construgdo nova massificada
de habitacdo social, em conjuntos de grande escala, ndo promovendo o paradigma da
reabilitagdo urbana, como previsto pela NGPH. Assim, poderemos estar a repetir os erros
ja causados pelo Programa Especial de Realojamento (PER) nos anos 90.

O PER teve, de facto, a nobre missdo de eliminar os bairros de barracas e fornecer
formas de producéo e apropriacéo de habitacdo mais dignas a grupos de baixo estatuto
socioecondmico que nao tinham acesso ao direito a habitacdo. Mas é hoje consensual,
em termos cientificos, na opinido publica e até em certos setores da vida politica, que
0 processo de demolicdo e realojamento do PER teve consequéncias sociais e urbanas
negativas. Em primeiro lugar, destruiu o tecido social, fragmentando a coeséo e os lagcos
sociais ja criados nas comunidades, fazendo tabula rasa da geografia social pré-existente,
desenraizando a comunidade e apenas a deslocalizou, com as suas problematicas,
dificuldades e limites, para outras areas mais periféricas. A excluséo territorial agudizou-
se, pois a implantacdo dos novos bairros fez-se isolada e desintegrada da malha urbana
existente, e também da rede de infraestruturas e dos servigos existentes, dificultando a
sua integracédo na continuidade do tecido urbano envolvente, reforcando a fragmentacéao
socioespacial, a segregacéo residencial e um territério desprovido de coesado social e
territorial. Construiram-se novos bairros de habitacdo social massificada, administradas
pelos municipios das Areas Metropolitanas, localizadas em territorios ainda mais isolados
e remotos, periféricos relativamente aos centros de vivéncia e de vida urbana dos
municipios. A marginalidade territorial que se queria ver superada, para resolver também
a marginalidade social, apenas produziu mais excluséo territorial (Cachado, 2013; Santos,
2015; Viegas, 2019).

Percebemos que para contrariar esta légica, € necessario que se continue a
apostar num modelo de habitagdo social, mas articulado com programas de habitacédo
e arrendamento acessivel, num modelo de produgdo (j4 ndo necessariamente de nova
construgdo) e reabilitagdo e reconversdo de patriménio publico devoluto de vocacgéao
residencial ja existente, que garanta cotas de atribuicdo a diferentes grupos sociais,
permitindo uma mistura residencial e social, numa légica inclusiva. Uma medida proposta
pelo grupo de investigagdo do projeto EXPERTS do Instituto de Ciéncias Sociais e do
Instituto de Geografia e Ordenamento do Territorio da Universidade de Lisboa € a de que,
por exemplo, ao nivel do planeamento urbano e de licenciamento urbanistico, a execugéo
de programas de habitagdo social devera envolver a cedéncia de terrenos ou edificios
publicos com uma distribuicéo territorial mais equilibrada, privilegiando as areas mais
consolidadas da cidade, com um melhor acesso a equipamentos e servigos publicos, forma

de garantir um certo mix residencial e social, mitigando a tal fragmentacéo socioespacial
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(Alegra et al., 2017).

Para isso é necessario que as cadmaras municipais mobilizem e valorizem o
patriménio imobiliario municipal e promovam a sua manutengéo ou reabilitagcdo, de modo
a salvaguardar uma utilizagdo plena no cumprimento da funcéo social da propriedade,
sobretudo tendo em conta as necessidades das populagbes mais vulneraveis ou em risco
social, dando prioridade aos despejados ou em situagéo de despejo.

Ha que retomar a iniciativa municipal na elaboragdo de projetos e realizacdo de
obras de reabilitagcdo urbana, através de empreitadas circunscritas e de mais reduzido
valor, mas com maior utilidade social e valor de uso habitacional para as populagcbes que
se demonstrem mais carentes e deficitarias no acesso ao direito a habitacao.

E necessaria a concretizacdo de Programas de Arrendamento Acessivel e Social
Municipal que aloquem a criagdo de uma bolsa de fogos para arrendamento a custos
acessiveis e sociais, a partir do patriménio municipal imobiliario disperso, fundamentalmente
financiado por dinheiros publicos, ndo excluindo a criacdo de incentivos aos particulares
para que coloquem patrimoénio seu nesta bolsa. Desta forma, estardo também os municipios
a fazer uso dos instrumentos legais e contratuais ao seu dispor para com urgéncia ter
atuacéo reguladora de mercado, eliminando/mitigando as distor¢ées que se verificam no
arrendamento habitacional de média/longa duragéo, assim oferecendo resposta em tempo
til a quem procura habitagéo.

Por outro lado, para fazer cumprir este novo modelo de habitagdo social, publica
e acessivel, aproveitando a oportunidade estrutural oferecida pelo PRR, os municipios
ndo devem prescindir da possibilidade de exercer os direitos de preferéncia e de tomada
de posse administrativa que Ihes assistem, bem como de facilitacdo do usucapido, em
relacéo a edificios que se considerem nucleares para a organizagéo de dindmicas urbanas
locais, suscetiveis de contribuir para a efetivagcdo do direito a habitagdo. Portanto, como
repetidamente temos colocado, ha que estancar a alienagcdo de propriedade publica
vocacionada para habitagcéo, devendo recuperar-se, para que se aloque a existente a bolsas
destinadas ao arrendamento, preferencialmente geridas a nivel municipal, intermunicipal
ou metropolitano, considerando o conhecimento local das necessidades, a dimenséo
patrimonial e a proximidade deciso6ria. Também se podem articular medidas que permitam
que as autarquias locais adquiram imobiliario devoluto a pregcos ndo especulativos, com
o objetivo de o arrendar a precos acessiveis e sociais, regulamentando esta matéria, tal
como previsto na LBH.

Ainda sobre o papel dos municipios, e sem menosprezar o principio da subsidariedade
e a funcédo fundamental do poder local no reconhecimento e implementacdo de uma
politica municipal de habitagéo, deve destacar-se o papel imprescindivel e insubstituivel do
Estado e do Governo Central na definicdo da Politicas Nacional de Habitacdo em ordem a
proporcionar e a satisfazer as necessidades das familias, quer quanto a oferta, quer quanto
& qualidade, quer quanto ao prego, tendo em conta o nivel de rendimento daquelas. E
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indubitavel que ao Estado incumbe intervir em todos os niveis da definicdo e planeamento
da utilizacdo de solo urbano, no controlo de precos e mais-valias, ser simultaneamente
promotor e proprietario de habitagéo, contribuir na reabilitacdo do edificado e na oferta de
habitacéo acessivel.

Sob pretexto de aplicagéo do principio de subsidariedade e de que se pretende
transitar de um paradigma de uma politica centralizada e setorial para um modelo de
governancamultinivel, integrado e participativo; reproduz-se um modelo de governo territorial
neoliberal para a politica publica de habitagcdo que se almeja. O discurso gravita em torno
da necessidade de garantir que a politica publica de habita¢édo, tendo dmbito nacional, tem
uma expressao local e respostas diferenciadas e integradas para os problemas especificos,
quer dos agregados familiares quer dos territorios, operacionalizadas em articulagdo com
outras politicas setoriais e em estreita cooperagéo, envolvendo as autarquias, entidades
e comunidades locais. Destaca-se, em particular, o papel imprescindivel das autarquias
locais na efetivagdo do direito a habitagéo, na medida em que a sua relagédo de proximidade
com os cidadaos e o territorio Ihes permite ter uma nog¢do mais precisa dos desafios e dos
recursos passiveis de mobilizagdo, sendo a sua agao instrumental, operativa e executora
na construcéo e implementacéo de respostas mais eficazes e eficientes, orientadas para
as comunidades. Esta abordagem da descentralizagéo, autonomia local, subsidiariedade
e cooperagdo, implica todos os niveis da administragédo publica, com vista a reforgar uma
abordagem de proximidade e adequar as competéncias e recursos as necessidades
identificadas.

Por conseguinte, percebe-se que, pelo principio da subsidiariedade e governanca
multinivel e participada que a suporta, um PRR, a semelhanga de uma NGPH e da
LBH, preveja uma descentralizacdo para os municipios na execucdo das politicas de
habitagdo. Contudo, estamos atentos a forma de como esta municipalizagdo da politica
de habitagcao esta a ser feita, pois corre-se o risco desta tentativa se restringir a uma mera
desconcentragao das competéncias do poder central para o poder local, em matéria de cuja
responsabilidade de resolugdo em primeiro lugar pertencem ao Estado Central, e que ndo
sendo acompanhada da transferéncia dos devidos meios e recursos financeiros, técnicos
e humanos, se mantenham os problemas estruturais da habitacdo. Congratulamo-nos,
efetivamente, com o compromisso muito recente do Senhor Ministro das Infraestruturas
e Habitacdo de que os municipios poderdo receber taxas de comparticipagcdo de 100%
nos investimentos que fizerem no ambito do Programa do Primeiro Direito', contudo, a
municipalizagéo da politica publica de habitacéo, tal como prevista no PRR, para além da
questao de financiamento, implica algumas reservas quanto a capacidade e real autonomia
das equipas técnicas e recursos humanos municipais de a implementarem.

O problema e o desafio da habitacéo e a sua crise mais ou menos recente sempre foi

1 Vide https://www.publico.pt/2021/02/27/economia/noticia’habitacao-governo-comparticipacao-maxima-camaras-ga-
rantir-execucao-1952364
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uma questao pluridimensional. Ora, as politicas de habitacdo devem ser multissectoriais,
pluritematicas e multiescalares, pelo que o racional transescalar que tem de ser adotado
condicionara instrumentos e medidas diversas, em fung¢éo da escala requerida do problema
em questéo (sejam casos de emergéncia habitacional, provisdo direta e nova construgéo,
apoio ao arrendamento acessivel, regulacdo do mercado, estimulo as acbes de escala
local e participativas por partes dos atores coletivos das comunidades, entre outros). Estas
politicas de habitagdo devem estar articuladas dentro do quadro das politicas urbanas e
sociais existentes, numa légica de integracdo e complementaridade.
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