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Nota:

O Toolkit das Desigualdades € um dispositivo para orientar a analise qualitativa ex
ante dos impactos e efeitos de medidas de politica publica sobre as desigualdades.
Tem como objetivo contribuir para que, sobretudo nas fases iniciais do ciclo da
politica publica, seja possivel perceber e antecipar, de modo sistematico e agil, tais
impactos e efeitos, permitindo, a tempo, alertar para riscos e consequéncias
eventuais e motivar ajustamentos na definicao e no processo de concretizagédo das

medidas de politica publica que se pretendem implementar.

O exercicio de aplicacao do Toolkit aqui reportado nao €&, portanto, uma analise a
medida per se e as suas caracteristicas atuais. Este exercicio realizou-se em
momento prévio ao desenho final da medida, com base na informagéao disponivel a
data. Por essa razdo, nao sao incluidos desenvolvimentos posteriores,

nomeadamente, as disposicdes do Decreto-Lei n.° 44/2024, de 10 de julho.
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1. Introducao

No ambito do Toolkit das Desigualdades — um instrumento desenvolvido pelo Laboratério Colaborativo
para o Trabalho, Emprego e Protecado Social (CoLABOR) em parceria com o PLANAPP - Centro de
Planeamento e de Avaliagao de Politicas Publicas —, este documento oferece uma analise da proposta
de Garantia Publica na compra da primeira habitagdo. O objetivo é avaliar o impacto dessa medida
nas desigualdades e oferecer uma analise critica sobre o seu desenho em relagdo aos objetivos

propostos.

O documento esta estruturado em diversas segodes. Inicialmente, apresenta-se um contexto sobre o
acesso a habitagao. Em seguida, é apresentado o desenho da medida, com énfase nos seus objetivos,
destinatarios e critérios de elegibilidade. Posteriormente, realiza-se uma avaliagao critica da politica
em discussdo, examinando tanto os seus potenciais impactos positivos bem como os seus riscos e

limitagbes. Por ultimo, é proposto um dispositivo de monitorizacdo da medida em relacao a sua eficacia.
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2. Diagnéstico

2.1. Enquadramento analitico

O acesso a habitacao constitui uma resposta a necessidade humana basica de abrigo. Assim, a
habitagcéo €, antes de tudo, um instrumento fundamental de sobrevivéncia, assegurando o abrigo e a
protecao fisica do corpo humano contra os elementos naturais — frio, calor, chuva, sol ou vento.
Todavia, a habitagdo é também um meio carregado de valores e possibilidades econdmicas, sociais e

politicas, muitas vezes contraditdrias entre si.

Nas sociedades modernas, a habitacdo e os espagos e equipamentos que as rodeiam sao condi¢des
fundamentais de construgdo de identidades pessoais e coletivas (Fox, 2016). E sdo também uma
condicdo de cidadania. Ao nivel mais simples, a disposicao de uma morada fixa constitui uma pedra
basilar para a concretizagdo de direitos civicos, sociais € econdmicos — como o direito de voto ou o

acesso a servigos publicos como a educagao ou saude (UN, 2009).

Por outro lado, as necessidades relativas a habitagcdo ndo sao estaticas, antes evoluindo ao longo do
ciclo de vida. Entre os marcos biograficos desta evolugdo estdo a autonomizagao dos jovens face a
familia de origem, migragbes por motivos de trabalho ou de acesso a educagao e a constituigéo,

reconstituicdo e mudancgas de composigcéo do agregado familiar (Preece et al., 2020).

O reconhecimento destas caracteristicas faz com que o direito a habitagdo digna tenha sido
reconhecido por diversos instrumentos juridicos internacionais. A Declaragdo Universal dos Direitos do
Homem, no seu artigo 25° e o Pacto Internacional sobre os Direitos Econdmicos, Sociais e Culturais
das Nagbes Unidas no seu artigo 11.° incluem o alojamento como uma parte do direito de todos os
seres humanos a um “nivel de vida suficiente”. Neste sentido, o artigo 31.° da Carta Social Europeia
preconiza a adogao de medidas por parte das partes signatarias a favorecer o acesso a habitacao de
nivel suficiente e a um prego acessivel. Em concordancia, o n.° 1 do artigo 65.° da Constituicdo da
Republica Portuguesa (CRP) estabelece o direito universal a habitagao e dele decorre a obrigagdo do
Estado apoiar o acesso a habitagao — tanto por via do apoio ao arrendamento (mercado ou habitagéo
publica; incentivos aos proprietarios ou comparticipacao) ou do apoio a aquisi¢do de habitacdo propria
(n.° 3 do artigo 65.°).

Mas em paralelo com este reconhecimento da habitagdo como uma necessidade béasica e dindmica,
corre um sistema econdémico e legal que a vez permite e constrange a sua satisfagdo. A habitagao
pressupde uma estrutura fisica — como uma casa ou um prédio — e terra sobre a qual € erguida. Envolve
atividades de construgdo e manutengao deste par estrutura-solo, mas também o estabelecimento de
condigbes para o seu usufruto. A organizacdo deste sistema — que envolve o desenho das
possibilidades e limites do direito de propriedade do solo e do edificado, a obtencdo de recursos
necessarios a promogao e construcdo, o estabelecimento de direitos e deveres de senhorios e
inquilinos, a regulagao da transmissao de patriménio imével — assume formas que sao historicamente

e geograficamente contingentes. Em diferentes tempos e espagos, a prevaléncia de diferentes
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complexos de valores sociais e a forga relativa de grupos sociais dao origem a diferentes configuracées

destes fatores, o que podemos designar como regimes de habitagdo (Kemeny, 1995).

Em Portugal, o regime de habitagao caracteriza-se por uma dependéncia muito forte do mercado na
provisdo de habitagdo — seja sob a forma de aquisicdo ou de arrendamento — e por uma provisao
publica, cooperativa e de autoconstrugdo muito débeis, com uma expressao bastante inferior a outros
paises europeus, incluindo da Europa do Sul. A tradi¢cdo patrimonial e o familismo prevalecente nestes
paises tende a aliar-se a uma regulagdo dos usos do solo menos vigorosa, o que potencia a
emergéncia de lucros de base especulativa, ao nivel do mercado fundiario e habitacional (Arbaci,
2007).

Com efeito, as politicas publicas de habitagdo em Portugal nas ultimas décadas foram, em geral,
frageis, ao ponto de serem classificadas por alguns autores como o “parente pobre” do Estado Social
(Serra, 2002). Tais politicas concentraram-se sobretudo nos incentivos a aquisicdo de casa proépria,
através de politicas monetarias expansionistas (esp. crédito bonificado) e politicas fiscais (redugéo ou

isencao de impostos sobre imdveis), em particular nas décadas de 1980-1990.

Esta foco das politicas na aquisicao de casa propria remeteu outras formas de provisao de habitacao
para um lugar secundario e quase residual. A provisdo publica de habitagdo caracterizou-se por uma
descentralizagao progressiva das competéncias do Estado Central para os municipios. Quando existiu,
a promocao direta de construcao por parte do Estado ocorreu apenas de forma limitada no tempo — de
que o caso principal foi o Programa Especial de Realojamento (PER), iniciado em 1993, para

eliminagdo dos bairros de barracas e atribuicao de habitagao as familias com menos rendimentos.

Quanto ao arrendamento de mercado, s6 na década de 2010 se assiste a alguma atengao das politicas
a questao e mesmo assim limitada aos incentivos financeiros e fiscais ao arrendamento privado e a
reabilitagdo, sobretudo do lado da oferta (e.g. Novo Regime de Arrendamento Urbano, 2012; beneficios
fiscais ao nivel do IMI, IRS, IRC, IMTT e Imposto do Selo; Regime especial aplicavel aos fundos e
sociedades de investimento imobiliario para arrendamento habitacional, DL n.° 7/2015, de 13 de

Janeiro).

E certo que a Estratégia Nacional de Habitagdo (ENH) vai representar uma mudanga, aprovada pela
Resolugéo do Conselho de Ministro n.° 48/2015, de 15 de julho, reflete sobre esta experiéncia histérica,

criticando o enviesamento das politicas a favor do apoio a aquisi¢cdo de habitacao propria e salientando:

- 0 seu “efeito perverso no aumento de pregos”;
- 0 seu contributo para o elevado endividamento do Estado, da banca e das familias;

- asua associagdo a existéncia de “um elevado numero de fogos devolutos™’.

' Estas preocupagdes sdo, grosso modo, reafirmadas no Programa Nacional de Habitagdo, aprovado pela Lei n.° 2/2024, de 5
de janeiro.
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De resto, e invertendo a tendéncia até entdo prevalecente, estes dois instrumentos estratégicos vao
focar-se numa ldgica de apoio ao arrendamento, a reabilitagdo urbana e a qualificagao habitacional. A
ENH assenta no desenvolvimento de trés pilares estratégicos no acesso a habitacdo: Reabilitacdo
Urbana, Arrendamento Habitacional e Qualificagdo de Alojamentos. O Programa Nacional de
Habitacdo integra um elenco de medidas diversificadas destinadas a reforgar e qualificar o parque
habitacional publico (Programa 1.° Direito) e apoiar o arrendamento a pregos controlados (e.g. Porta
65-Jovem, Porta 65+, arrendar para subarrendar, Programa de Apoio ao Arrendamento, Reabilitar para

Arrendar, Habitagao a custos controlados).

No entanto, subsistem dulvidas sobre a eficacia desta mudanga. O que se tem verificado € que a
escassez de oferta de terrenos e habitagdes a custos suportaveis (tanto ao nivel do mercado de
aquisicdo como de arrendamento), tem promovido a fragmentagéo espacial das cidades portuguesas
e o florescimento de um mercado informal de provisdo e de arrendamento habitacional, sobretudo
dirigido a populacdo que ndo cumpre os critérios de acesso a habitacdo publica, cada vez mais
residual, e, simultaneamente, ndo corresponde aos rendimentos ou patriménio exigidos pelo mercado

privado (de aquisicdo ou arrendamento) (Antunes, 2020).

Num quadro de crescente e rapido influxo de capital global nos meios urbanos — frequentemente
destinado a suprir perdas relativas de lucros noutras areas de investimento — tém-se acentuado as
tendéncias para a financeirizagao e mercadorizagcdo da habitagao —isto é, para o seu tratamento como
um ativo financeiro — com a consequente presséo sobre o valor fundiario (mormente de lotes urbanos
ou urbanizaveis), o valor das rendas e o prego de venda das casas (Harvey, 2019). No caso portugués,
acresce a este fator a pressao turistica e migratéria em algumas regiées — em especial nas Areas
Metropolitanas - excecionalmente permeaveis a designios especulativos devido ao predominio de

stock habitacional privado e a desregulagdo do mercado habitacional (Mendes et al., 2019).

Face a esta realidade, a populagdo jovem encontra-se numa posi¢cao desfavoravel. Recorde-se que
este segmento da populagdo se encontra particularmente exposto a salarios baixos e a situagdes
precariedade laboral (Carmo & Matias, 2019). Ambas estas condigdes sao fortemente inibidoras de
obtencgao de solugdes de habitagido de mercado. No caso do arrendamento, pelo desfasamento entre
os rendimentos auferidos e o valor das rendas. No caso da aquisi¢ao através de crédito bancario, pela
dificuldade de demonstrar junto das instituicoes financeiras a capacidade de suportar um empréstimo,
que se pode deve a precariedade da relagao laboral, ao racio desfavoravel entre rendimentos e
prestacdes e/ou a escassez ou inexisténcia de capital proprio para cobrir a diferenga entre os valores

de empréstimo e o valor de aquisig¢ao.

Mas este quadro geral de diferengas no interior da populagdo jovem configura desigualdades
substanciais e de longo alcance no acesso a habitagdo. Desde logo, pela conversao das desigualdades
de rendimento no interior deste grupo em desigualdades no acesso a habitacdo. Assim, para uma
minoria de jovens profissionais altamente qualificados/as e remunerados/as, o acesso as solugdes de
mercado serd possivel num grau que ndo é comparavel com o dos e das restantes jovens. Mas,

sobretudo, pela reprodugao intergeracional de desigualdades que fomenta. Com efeito, numa situagao
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de predominio quase total da provisdo de mercado, o capital econdmico e patrimonial da familia

assume um peso determinante no acesso a habitacdo por parte dos jovens por diversas vias:

e Através da cedéncia temporaria ou transmissao definitiva de patriménio, permitindo que um/a
descendente vivo/a numa habitacao que ja era propriedade da familia ou que foi adquirida para
o efeito.

e Através da transmissdo de capital financeiro, permitindo que um/a descendente adquira
diretamente uma habitagdo no mercado ou constitua o capital proprio necessario a contragao
de um empréstimo a habitag&o junto da banca comercial.

e E, finalmente, através da transferéncia mais ou menos regular de rendimentos, permitindo

suportar parcialmente ou totalmente rendas ou presta¢des de empréstimos.

2.2 Enquadramento estatistico

No seguimento do anteriormente exposto, esta sec¢do apresenta uma analise de um conjunto de
indicadores criticos que caracterizam e influenciam o acesso a habitagido, especialmente para os
jovens. Estes indicadores sdo fundamentais para entender o contexto atual e avaliar o impacto

potencial da politica de Garantia Publica para obtengéo de crédito a habitacao.

Existem evidéncias de que o acesso a habitagao pelos jovens tem-se tornado mais dificil nos ultimos
anos. Um destes indicios é o aumento da idade média com que os jovens saem da casa dos pais, que

atualmente se situa nos 29 anos? — um dos valores mais elevados da Europa.

Além disso, o peso significativo de jovens com idades entre 25 e 34 anos que ainda vivem em casa
dos pais® (51%) parece indicar que este grupo tem uma incapacidade particular de arcar com os custos
habitacionais. Esta hipétese é reforgada pelo fato de que a maioria dos jovens se encontra nos
escaldes de rendimento mais baixos e tém contratos de trabalho precarios, o que limita a sua

capacidade de emancipagéo, poupanca e investimento em habitagéo propria.

Dados recentes indicam que o ganho médio mensal dos jovens esta muito abaixo do ganho médio
nacional (Figura 1.). Adicionalmente, cerca de 46% dos jovens entre 18 e 34 anos tém contratos de
trabalho precarios*. Devido a estas condigbes, a capacidade de emancipagdo dos jovens &

especialmente inibida.

2 hitps://ec.europa.eu/eurostat/databrowser/view/yth_demo_030/default/table?lang=en&category=yth.yth_demo
3 https://ec.europa.eul/eurostat/databrowser/view/ilc_Ivps08__custom_11780546/default/table?lang=en

“ Inclui contratos a termo certo, a termo incerto e de outras situagdes
https://datalabor.pt/data/9HGZ9Jra4t?RXxLU0sSz=u9smktUmQ&hnvpJ70bY=vZTQCYSx0,R1-
8mm7Irp,USjCCmJ6ME&DMIEHkrOIN=LnQWuFB4U,Fnjv_Ilu08r,5hOCjsqAv
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Figura 1 — Evolugdo do ganho médio mensal dos jovens face ao do total da populagao
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No que diz respeito a obtencdo de casa propria, esta é dificultada pela incapacidade de acumular
fundos suficientes para a entrada inicial de uma habitagdo. Consequentemente, a taxa de poupanga
entre os jovens é expectavelmente mais baixa do que para outras faixas etarias, impedindo-os de
cumprir as garantias exigidas pelos bancos. Esta situagdo pode ser uma das causas para a diminuigao
da taxa de propriedade dos jovens com idades entre 25 e 34 anos, que passou de 70% em 2001 para
42% em 2021, segundo dados do Banco de Portugal (B1dP)°.

Comparando a taxa de esfor¢o dos jovens com crédito a habitagcao e arrendamento (Figura 2), existem
tendéncias divergentes: um aumento da taxa de esforgo no arrendamento e uma redugéo no crédito.
Além disso, o valor da taxa de esforgo é consideravelmente superior no caso do arrendamento face ao

crédito.

5 https://www.bportugal.pt/sites/default/files/anexos/pdf-boletim/be_out2023_p.pdf#page=27
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Figura 2 — Evolugéo da taxa de esfor¢co do crédito a habitagéo e da taxa de esforgo das rendas nos jovens com
idades entre 25-34 anos
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Para concluir, o diagndstico estatistico mostra um cenario de persistente dificuldade no acesso a
habitacdo entre os jovens — em particular no que diz respeito ao arrendamento — que justifica um

esforgo de melhoria da eficacia das politicas neste campo e para este publico-alvo.

12


https://datalabor.pt/data/tibloR_Nn
https://datalabor.pt/data/tibloR_Nn
https://datalabor.pt/data/Kg32yrV5c
https://datalabor.pt/data/kbA_a88JIzm?eq45qWRVy=sf8bUfmXB&Dim4=3

"
FLCY % PLANAPP

3. Desenho da medida

No ambito do Programa do XXIV Governo Constitucional®, o Governo comprometeu-se a criar uma
“garantia publica para viabilizar o financiamento bancario da totalidade do prego da aquisicao da

primeira casa por jovens” (Programa do XXIV Governo Constitucional, 2024:10).

Neste seguimento, no dia 10 de maio de 2024, o Governo anunciou a Nova Estratégia para a Habitagéo
— “Construir Portugal”” —, constituida por 30 medidas que visam responder a crise da Habitagdo. Além
disso, na Reunido de conselho de ministros de 23 de maio de 2024, além de outros, o Governo aprovou
um conjunto de medidas destinadas aos jovens — “Tens Futuro em Portugal”® —, onde se insere o
decreto-lei que cria a garantia publica de 15% do valor da transagéo, nos iméveis até 450 000€, com
vista a viabilizagdo de concessao de crédito a primeira habitacdo propria e permanente para jovens

até aos 35 anos.

A garantia publica de crédito a habitacédo para jovens consubstancia uma politica publica de protecao
especial dos jovens no acesso a habitagdo, conforme o previsto no n.° 1 e 3.° do artigo 65.° da alinea
c) do n.° 1 do artigo 70.° da CRP. Esta nova politica enquadra-se no ambito da Lei de Bases da
Habitacgao (alinea c) do artigo 26.°, alinea b) do n.° 1 e n.° 2 do artigo 30.°). O crédito a habitacdo € um
dos instrumentos de acesso a habitagédo (n.° 1 do artigo 47.°) e a politica de habitagédo integra medidas
de protegéo especial dirigidas aos jovens, com vista a sua qualificagdo, educagéo e formagao, bem
como a promog¢ao da sua autonomia e independéncia social e econémica (alinea a) do n.° 3 do artigo
8.9).

Tabela 1 — Desenho da medida

Dimensées Conteiido | Instrumentos |

Estabelecer a condicao de os
bancos financiarem a totalidade
do preco de transagéo da
habitacdo a ser adquirida.

Objetivos especificos da medida OIS Qi ¢l
) P Ministros de 23 de maio de 2024
Objetivos estratégicos da
medida relacionados com as
desigualdades

Comunicado do Conselho de
Ministros de 23 de maio de 2024

Facilitar o acesso dos jovens a
compra da primeira habitacao.

Permitir que os bancos
financiem a totalidade do prego
de transagao da casa.

Comunicado do Conselho de
Ministros de 23 de maio de 2024

Vetores de concretizagdo da
medida

Tipo de implementagcao
(faseada ou imediata)

Destinatarios da medida

Imediata, entrando em vigor no
dia 1 de agosto.

Jovens entre os 18 e 35 anos,
com rendimentos até ao 8.°
escaldo do IRS (81199 euros de
rendimento coletavel anual).

8 https://www.portugal.gov.pt/gc24/programa-do-xxiv-governo-pdf.aspx
7 https://lwww.portugal.gov.pt/pt/gc24/governo/comunicado-do-conselho-de-ministros ?i=613
8 https://www.portugal.gov.pt/pt/gc24/comunicacao/noticia?i=tens-futuro-em-portugal-medidas-para-a-juventude
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Comunicado do Conselho de
Ministros de 23 de maio de 2024

Comunicado do Conselho de
Ministros de 23 de maio de 2024
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Além do cumprimento dos

requisitos relativos a idade e

rendimento dos jovens — jovens

entre os 18 e 35 anos com

rendimentos até ao 8.° escaldo

de IRS -, os beneficiarios nao Comunicado do Conselho de
podem ser proprietarios de Ministros de 23 de maio de 2024
prédio urbano ou de fragao

auténoma de prédio urbano

habitacional e o valor da

transacado ndo pode exceder os

450 000%€.

Ent/daqe reguladora do acesso N/D N/D
a medida
Incel"ItIVO’S. de fadesa'o dos N/D N/D
destinatarios a medida
o . o o Comunicado do Conselho de
Instituicbes abrangidas Instituicdes de crédito Ministros de 23 de maio de 2024
Mecan'lsmo dg lngeqtlyo ao N/D N/D
envolvimento instituicbes

Financiamento da medida N/D N/D

Acorrlpafnhainento e : N/D N/D
monitorizagdo da medida

Tabela 2 — Classificagdo da politica

Classificagdo da politica Classificacdo

Beneficio em dinheiro, beneficio . Dependente do desenho legal da
o : o Indeterminado .

em espécie ou imposicéo legal medida.

A medida oferece uma
oportunidade para os jovens
adquirirem uma  habitagéo
Recursos ou oportunidades Oportunidades propria, algo que pode ser dificil
sem um financiamento total
devido as restricdes de entrada
inicial.

A medida é seletiva porque se
aplica especificamente a jovens
entre 18 e 35 anos, com
rendimentos até ao 8.° escalédo
do IRS, que ndo sao
proprietarios de imdveis e nao
beneficaram de  garantias
publicas anteriormente. Além
disso, esta sujeito aos requisitos
normais de obtencao de crédito.
Trata-se de uma garantia publica
para o financiamento bancario

Condigbes de elegibilidade

Universal ou seletiva Seletiva

Forma de provisdo (publica,
privada, terceiro setor) na compra da primeira
habitagao.

Publica
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4. Dominios, subdominios e tipos de mecanismos de
(des)igualdade

A Garantia publica na compra da primeira habitagdo tem o potencial de impactar em varios dominios
e mecanismos de desigualdade. Os dominios de desigualdade consistem numa categorizagdo ou
circunscricao tematica desse fendmeno. Existem varias propostas de definicdo destes dominios
(Cecchini et al., 2021; INE, 2023; PLANAPP, 2023; OXFAM, 2019). Neste exercicio analitico utilizar-

se-a a tipologia que consta no Toolkit das desigualdades.

Na Tabela 3 apresenta-se essa proposta de categorizacdo dos dominios e subdominios de

desigualdade. Este um elenco ndo esgota, no entanto, os dominios e subdominios de desigualdade.

O processo de avaliagao qualitativa do impacto das politicas publicas nas desigualdades esta
necessariamente ancorado a compreensao desse fenomeno. A este nivel, um dos aspetos que é
fundamental ter em consideragdo prende-se com a identificacdo dos processos ou das dinamicas
desigualitarias, mas também dos processos e das dindmicas igualitarias. De acordo com Géran
Therborn (2013), as desigualdades séo (re)produzidas através de din&micas sistémicas e “agdes
distributivas” individuais e coletivas. Estes processos sociais configuram tipos de mecanismo de

(des)igualdade no sentido em que tém impactos distributivos.

Em relagéo aos tipos de mecanismo de desigualdades, sdo propostos tendo como referéncia a
proposta do autor sueco (embora com adaptagbes) o distanciamento, a excluséo, a hierarquizagéo e

a acumulacgao:

- O distanciamento consiste na naturalizagdo dos vencedores e perdedores, no uso do meérito
individual como justificagdo determinante da posigdo ocupada na estrutura social e da mobilidade.
Consiste igualmente na rejeigdo do reequilibrio das condigbes de partida. Tem tipicamente como
referéncia desigualdades categoriais de trajeto e desempenho. O distanciamento reproduz
desigualdades de partida ao nivel dos recursos (propriedade, rendimento, recursos educativos, capital
social), mas também do ponto de vista simbdlico (estigmas, preconceitos). Este mecanismo decorre
de fatores e instrumentos que reproduzem ou intensificam as desigualdades de recursos e

oportunidades entre categorias sociais e/ou entre territorios;

- A exclusao consiste na producgdo, reproducdo ou intensificacdo de obstaculos, divisdes e/ou
discriminagdes. A exclusao pode ser explicita ou implicita, formal ou informal, e implica proibigbes ou
condicionalismos no exercicio de certos direitos e/ou no acesso a certos bens e servigos. Enquanto o
distanciamento se produz pela naturalizagdo das diferencas e pela rejeicdo das politicas que
reequilibrem as condi¢des de partida ao longo dos trajetos nos varios campos, a exclusao diz respeito

a limitagao direta e indireta ao exercicio e ao acesso a um conjunto de direitos, politicas e/ou servigos;

- A hierarquizagao consiste na institucionalizagdo de posi¢cdes de superioridade e inferioridade
associadas a questdes de reconhecimento e de poder. A hierarquizagédo pode verificar-se em contextos

organizacionais e em instituicbes como a familia;
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- A acumulagao é um mecanismo de desigualdade que engloba ndo s6 as dindmicas de exploragao
do trabalho, mas também os processos normativamente enquadrados que favorecem a concentragao

do rendimento e da riqueza.

Tabela 3 - Dominios e subdominios de desigualdade

Remuneragdes e rendimentos do trabalho

Qualidade dos vinculos laborais

Acesso ao emprego e oportunidades profissionais
(Des)ajustamento de qualificagdes escolares e de competéncias
Autonomia no trabalho, influéncia nas decisdes, relagdo com colegas e hierarquias
Tempo de trabalho

Regime de prestagéo do trabalho

Formagao profissional e desenvolvimento de competéncias
Segurancga e saude no trabalho

Exposigéo a macrotendéncias

Trabalho doméstico e conciliagdo entre a vida pessoal e profissional
Sistema de relagdes coletivas de trabalho

Instrumentos de regulamentagao coletiva do trabalho
Regras/critérios de acesso as prestagdes sociais

Montante das prestagdes sociais

Cobertura das prestagdes sociais

Acesso as respostas sociais

Qualidade das respostas sociais

Cobertura das respostas sociais

Tributagao do rendimento

Tributagéo do patrimoénio

Estrutura da receita fiscal

Beneficios fiscais

Acesso e uso de cuidados de saude

Qualidade dos cuidados prestados

Determinantes da saude

Protecao social

Fiscalidade

Estado de saude

Exposigéo a riscos

Acesso a educagéo

Qualidade da educagéo

Desempenho escolar

Area de formacéo

Transigéo para o mercado de trabalho
Formacgéo ao longo da vida

Acesso a habitagéo

SEIEE S EEE S Qualidade da habitagdo

oletivos
Qualidade do espaco envolvente

Acesso a direitos civicos e politicos
Representatividade em instituigdes politicas
Organizagéao e representagéo de interesses
Influéncia politica

Acesso a justica

ustica e seguranca Seguranga no espago publico

Violéncia doméstica
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Distribuicao da riqueza

Distribuicdo do rendimento

Incidéncia e intensidade da pobreza

Privacdo material e social

Fonte: Elaboragéo proépria

Tabela 4 - Tipos de mecanismos (potencialmente cumulativos) de desigualdade

Tipo de mecanismo

de desigualdade

Descrigao dos mecanismos

Distanciamento

Processos sistémicos que visam produzir vencedores e perdedores.
Assimetrias entendidas como resultantes de sucesso individual (achievement),
enquanto recompensas legitimas (meritocracia). Reprodugao de desigualdades
de partida ao nivel do desempenho escolar, trajeto laboral ou posi¢do social.
Traduz-se na naturalizagéo dos vencedores e perdedores, na naturalizacéo de
desempenhos e trajetos, na legitimag¢ao das superestrelas e dos superquadros.
Reproducéo de desigualdades baseadas em discriminagdes. Reprodugédo ou
intensificagdo de desigualdades de recursos e oportunidades entre categorias
sociais e/ou entre territorios.

Exclusao

Restricdes seletivas no acesso a recursos e oportunidades. Traduz-se em
formas de fechamento, discriminagao, estigmatizagao, “portas fechadas”, “tetos
de vidro”, acumulagéo de (des)vantagens, assimetrias de informacgéo, selegao
adversa, formas de monopolizagdo econdémica, rentismos, exclusbées

associadas a direitos de cidadania e de propriedade.

Hierarquizagao

Desigualdades geradas através da institucionalizacdo de posi¢cdes de
superioridade e inferioridade de estatuto e posigdo em contextos de
organizagdes formais, tais como empresas. Falta de representagao coletiva dos
trabalhadores e de outras categorias € um elemento de hierarquizagao.
Hierarquias dos sistemas de valor e de avaliagdo, hierarquias simbdlicas:
hierarquias na familia, nas relagbes étnico-raciais, na ordem de género,
hierarquias de gosto e de disposigées sociais.

Acumulagao

Processos de exploragdo assentes na apropriagdo ou extracao assimétrica,
desproporcional e/ou indevida por parte de um grupo social de bens e valores
produzidos, no essencial, por outros. Reprodugdo ou intensificagdo de
desigualdades econdmicas por via fiscal, acesso a propriedade e/ou através de
outros meios.

Fonte: Adaptado de Therborn (2013).
Nota: Therborn utiliza o conceito de exploragéao e nao de acumulagéao.

Os tipos de mecanismos de igualdade propostos sdo a convergéncia/aproximagdo, a incluséo,

desierarquizagao e a redistribuicao:

- A convergéncia implica a melhoria dos recursos, das oportunidades e das capacidades dos grupos

mais desfavorecidos. E um mecanismo que consiste na canalizacdo de meios para reduzir as

desigualdades de recursos e de oportunidades de partida e garantir uma maior igualdade nos trajetos,

nos desempenhos e nos estatutos. Redugéo das disparidades entre territorios;

- Alinclusao é o mecanismo de igualdade mais transversal, e, neste sentido, tende a dialogar com os
outros trés. Se a convergéncia € um mecanismo que consiste na canalizacdo de recursos para 0s

grupos (mais) desfavorecidos ou na garantia de oportunidades a estas categorias, a inclusdo tem como

escopo universalizar estatutos, oportunidades, capacidades e acesso a recursos e Sservicgos;
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- A desierarquizagao consiste no na reducdo das hierarquias no interior das organizagdes e de outras
instituicbes como as familias. No contexto das organizagdes, este processo estrutura-se através de
uma divisdo mais equilibrada do poder e pelo reforco da democraticidade dos processos de deciséo.
No contexto de instituicdes como a familia, este mecanismo define-se sobretudo através da

reducao/eliminacao de hierarquias simbolicas a partir das quais se distribuem fung¢des e poderes;

- A redistribui¢ao € um mecanismo que consiste na redugao das desigualdades econdmicas, por via
dos impostos sobre o rendimento, das transferéncias sociais e/ou de servigos garantidos pelo Estado.
A redistribuicdo implica tipicamente um processo de transferéncia de recursos dos grupos da parte
superior da distribuicdo do rendimento e da riqueza para os grupos com menores recursos. A
reparagao, por seu lado, corresponde a formas de compensagao de uma dada categoria social por

danos coletivos que lhe foram feitos/perpetrados no passado.

Tabela 5 - Tipos de mecanismos (potencialmente cumulativos) de igualdade

Tipo de mecanismo

Descrigcao dos mecanismos

de igualdade

Convergéncia Processos de mudanga sistémica, igualizagdo de oportunidades, politicas
compensatorias e de capacitagdo, agdes afirmativas. O caso das politicas de
discriminagéo positiva. Incentivos aos mais pobres e/ou excluidos. Reforgo dos
recursos alocados aos mais pobres e/ou excluidos. Reducéo das disparidades
entre territorios.

Inclusao Mecanismo de igualdade mais transversal. Direitos civis e politicos, politicas
sociais, direitos e integragdo de migrantes, direitos humanos e leis
antidiscriminagao.

Desierarquizagao Encurtamento das hierarquias institucionais e organizacionais, envolvendo
processo de capacitacdo (nomeadamente por via da formacao profissional) e
empoderamento. A organizagcdo coletiva dos trabalhadores e a negociacao
coletiva sdo dimensdes fundamentais neste tipo de processos. Democratizagdo
dos processos de decisdo nas organizagdes.

Redistribuigao e | Tributagdo progressiva do rendimento, transferéncias sociais, servigos publicos
reparagao (sobreposicdo com o  mecanismo inclusdo). Mecanismo  de
reparagao/reabilitagdo, que consiste em reparagdes associados a
desigualdades existentes no passado.

Fonte: Adaptado de Therborn (2013).

A criagdo de uma garantia publica para financiamento bancario na compra da primeira habitagdo
podera potencialmente impactar dois dominios de desigualdade: o dominio da habitagdo e o dominio
da riqueza, rendimento e condigbes de vida. Todavia, a dimensdo e importancia relativa destes

impactos esta dependente do desenho concreto da medida.

No dominio da habitagdo, esta medida podera ter um impacto direto e imediato no acesso de jovens a
propriedade da casa propria, ao possibilitar a sua aquisigdo por via do crédito bancario aqueles e
aquelas que nao dispunham das poupancgas necessarias para cobrir a diferenca entre o valor de
aquisicdo da habitacdo e o valor do empréstimo. Neste ambito, o mecanismo de igualdade que é

acionado € a convergéncia — ou seja, igualizagao de oportunidades.
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No entanto, este impacto sera necessariamente limitado, assumindo que todas as restantes restrigdes
praticas de acesso ao crédito bancario por parte de jovens se mantém inalteradas — disponibilidade de
fiadores, de uma situagao contratual estavel e de rendimentos capazes de suportar os custos inerentes
ao cumprimento das obrigagdes inerentes a um empréstimo a pregos de mercado - desde logo, o
pagamento das mensalidades. Mais: uma vez que a maioria dos jovens nido estara em condi¢des
cumprir estas condigbes — dada a forte prevaléncia de baixos salarios e de precariedade laboral neste
grupo, conforme referido no Enquadramento Estatistico (Seccéo 2.2) —, existe o risco de a garantia
publica beneficiar, de forma desproporcionada, os jovens com rendimentos mais altos, contratos mais
estaveis e com enquadramentos familiares mais favorecidos. Ou seja, a medida podera criar situagdes
desiguais, colidindo com o principio da igualdade de oportunidades no acesso a habitagcdo que é
estabelecido na alinea b) do n.° 5 do artigo 3.° da Lei de Bases da Habitag&o.° Nesta perspetiva, o

tipo de mecanismo ativado é o do distanciamento.

Também nos dominios da riqueza, rendimento e condigdes de vida se podera assistir a um reforgo das
desigualdades, através de um mecanismo de acumulagdo. Como referido, a Garantia Publica dirige-
se a situagdes em que a inexisténcia ou exiguidade de poupancgas por parte de jovens € um obstaculo
(e o unico) a aquisicdo de habitagdo por via da obtengéo de crédito bancario. Contudo, coloca-se a

questao de a medida poder também ser também utilizada por dois outros grupos de pessoas:

- Jovens ou familias jovens com rendimentos mais elevados que ja disporiam de niveis de
poupanca suficientes para recorrerem ao crédito bancario sem a Garantia Publica;

- Familias que, apesar de disporem de excedentes de capital, podem aproveitar a medida para
adquirir patrimoénio imobiliario, solicitando o crédito bancario em nomes dos seus membros

mais jovens que cumprem 0s requisitos de acesso.

Se tal suceder em numero significativo, a medida podera vir a contribuir para a reprodugéo do capital
econdmico e patrimonial detido por familias que estdo nos niveis mais elevados da distribuicdo de
rendimentos. Nestes casos, a Garantia Publica estara, na pratica, a suportar os custos de
oportunidade decorrentes da aquisicdo de um imével por parte destas familias. Com efeito, a Garantia
Publica ndo s6 permite que estas familias adquiram um imével sem que tenham de investir capital
proprio (alargando assim o seu patrimonio) como liberta esse capital para outras formas de

rentabilizagao.

9 Este principio aplica-se a todos os apoios concedido pelo Estado no acesso a habitagdo, seja para habitagdo propria ou para
arrendamento.
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Tabela 6 - Dominios, subdominios e mecanismos ativados

Mecanismo de Mecanismo de

Dominio Subdominio
desigualdade ativado

igualdade ativado

Convergéncia (cenarizagao 1): | Distanciamento (cenarizagao 2):
igualizagdo das oportunidades | reforcgo das  desigualdades

Acesso a habitagéo

Habitagdo de acesso a habitagao. socioeconémicos na compra de
habitagao.
Distribuigao da | Convergéncia (cenarizagdo 1): | Acumulagdo (cenarizagdo 2):
riqueza facilitagdo do acesso a facilitagdo da acumulagdo de
titularidade de propriedade patriménio imobiliario a familias
imovel. mais ricas.
Distribuicao do Acumulagéo: Garantia Publica
Riqueza, rendimento podera a suportar os custos de
rendimento e oportunidade decorrentes da
condicdes de vida aquisicao de um imovel por parte

- de familias com mais recursos
econdémicos. Capital libertado e
investido noutros bens pode
traduzir-se em rendimentos de
capital.
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5. Limitacoes e riscos

Como referido na secgéao anterior, a Garantia Publica na compra da 1.2 habitagdo para jovens convoca
dois mecanismos de sentido contrario: um mecanismo de convergéncia no dominio da habitacdo; e
um mecanismo de distanciamento nos dominios do rendimento e da pobreza. A prevaléncia de um ou
outro mecanismo dependera, em larga medida, do desenho concreto da medida e da forma como vier

a ser implementado.

No entanto, este desenho enfrenta um dilema. Tornar predominante 0 mecanismo de convergéncia
implica capacidade de restringir o acesso a medida ao seu publico-alvo, isto &, jovens que efetivamente
nao disponham de poupangas suficientes para adquirirem uma habitagdo por via de um empréstimo a
habitacdo em condi¢cdes de mercado. Ou, por outra, excluir da medida, tanto quanto possivel, jovens
que dispdem de volumes de poupangas suficientes para um crédito bancario sem recurso a garantia,
bem como familias que possam aproveitar a medida para alargar o seu capital econémico e

patrimonial.

Todavia, a construcao e operagéo de um sistema eficaz de verificagdo das poupangas dos beneficiarios
e das suas familias de origem n&o s6 é problematico como pode ser contraprodutivo no que respeita
a execugdo da medida. As dificuldades comegcam na definicdo da entidade responsavel por essa
verificagdo. Se 0 acesso a Garantia implicar uma candidatura junto de um servigo do Estado paralela
a solicitagdo de empréstimo junto de um banco, entdo coloca-se o problema da articulagao entre os
dois processos, bem como do acesso do Estado a informacao bancaria dos requerentes. Se, em
alternativa, a verificagdo das condicbes de acesso for exclusivamente feita pela entidade bancaria,
entdo colocam-se o problema do incentivo perverso que a entidades tém a concessao do crédito
precisamente aos jovens e familias que ja dispdem de poupangas - e que, por via disso, oferecem ao

banco um menor risco de incumprimento.

As dificuldades agravam-se quando se considera a questdo dos rendimentos e do patriménio das
familias de origem. Aqui, ja ndo se trata apenas de questdes de acesso a informagao ou de incentivos
perversos, mas também da introducdo de um pressuposto familista na medida. Trata-se da presungao
de que, por um lado, os beneficiarios mantém uma relagao significativa com a sua familia de origem e,
por outro, que esta tem o dever de o apoiar financeiramente. Tal pressuposto & altamente questionavel
e vai inclusivamente contra alguns dos desenvolvimentos mais recentes das politicas sociais em
Portugal'™. No final, corre-se o risco de o sistema de verificagdo se tornar de tal forma pesado que se

torne dissuasor do recurso a medida pelo préprio publico-alvo da medida.

Para além do dilema da restricdo do acesso, a Garantia Publica na compra da 1.2 habitagdo para

jovens comporta um conjunto de riscos financeiros, potenciais distor¢des no mercado imobiliario e

10 Cf. Por exemplo, a recente eliminagdo da consideragéo rendimento dos descendentes para o acesso ao Complemento
Solidario para Idosos.
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encargos financeiros para o Estado que tém de ser cuidadosamente geridos e tidos em conta no seu

desenho.

Relativamente ao aumento do risco financeiro, a medida macroprudencial existente prevé que os
empréstimos dos bancos se limitem a 90% do valor de aquisi¢cdo da casa, obrigando os clientes a
dispor dos restantes 10%. Esta iniciativa visa proteger os bancos e, indiretamente, os clientes,
garantindo a solidez financeira dos mutuarios que recorrem a este tipo de crédito. No entanto, a nova
politica de garantia publica visa cobrir os 15% restantes, permitindo um financiamento de 100% do
valor de aquisicao. Ora, este mecanismo pode representar um risco acrescido para o sistema
financeiro, uma vez que os jovens sem poupanga estdo mais vulneraveis a variagbes econdmicas

adversas.

Recorde-se que o incumprimento no crédito a habitagdo foi uma das causas da crise financeira que
esteve na origem da Grande Recessao do inicio da década de 2010, evidenciando os riscos de um
financiamento excessivamente facilitado sem a adequada verificagdo da capacidade de pagamento

dos mutuarios. Em junho de 2016, no rescaldo da crise, o0 montante de empréstimos para habitacdo

vencidos atingiu 2.629 milhdes de euros, o maior valor registado desde 1998. Em contraste, este valor

encontra-se atualmente nos 260,2M€ (abril 2024). Assim, embora o racio de crédito vencido nos

empréstimos para compra de habitacdo'' tenha caido para 0,2% em dezembro de 2023, o valor mais

baixo desde o inicio da série em 1998, a introdugao desta politica pode reverter esta tendéncia positiva
se nao for acompanhada por uma avaliagéo rigorosa da capacidade de endividamento dos jovens

beneficiarios.

Figura 3 — Racio empréstimos vencidos -Particulares - Habitagéo (%) (Banco de Portugal)
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O racio de crédito vencido é percentagem do valor total de empréstimos contraidos que n&o € paga no prazo estabelecido.
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Quanto a criacdo de possiveis distor¢des do mercado, a garantia publica pode levar a uma maior
procura por habitagdo, especialmente em areas urbanas onde os jovens preferem residir. Esta procura
adicional pode inflacionar os precos das propriedades, tornando ainda mais dificil para outros
segmentos da populacdo, que nao sao elegiveis para a politica, adquirirem habitagdo. O aumento dos

precos pode também afetar o mercado de arrendamento, elevando os custos para todos os inquilinos.

Por ultimo, existe o problema do financiamento da medida. A primeira vista, este pode parecer um
problema menor, uma vez que a medida consiste apenas na oferta as entidades bancarias de uma
garantia em caso de incumprimento e ndo em qualquer forma de transferéncia monetaria. No entanto,
e mesmo ignorando eventuais incentivos que tenham de ser feitos a banca para fomentar a sua adesao
a medida, a medida requer necessariamente a constituicdo de uma provisao financeira — como um
fundo de garantia — a ser ativado em caso de incumprimento por parte dos beneficiarios. Partindo do
pressuposto de que as entidades bancarias nao irdo financiar esta provisdo — até porque tal seria
dissuasor da sua adesao — restam apenas duas opgdes: a oneragdo dos empréstimos que vierem a
beneficiar da Garantia Publica com um imposto com esse fim; ou o financiamento pelo Orgamento de
Estado.

A primeira alternativa significa impor encargos regulares mais pesados aos beneficiarios. A segunda
opgéao pode implicar que o encargo financeiro para o Estado seja bastante significativo, sendo que isso
resulta num aumento de impostos para obtengao de mais receita e/ou a priorizacdo desta medida em
detrimento de outra. Este risco € particularmente preocupante em situacbes de instabilidade
economica ou recessao, onde os jovens podem ser mais afetados pelo desemprego ou redugdes

salariais — e, como tal, podem levar a um crescimento da taxa de incumprimento.

Em suma, para permitir que a operagdo do mecanismo de convergéncia se sobreponha a do
distanciamento, sera necessario um desenho muito equilibrado da medida, grande cuidado na
negociagdo com as entidades bancarias e uma grande atengéo a sua articulagdo com as medidas de
politica que tém vindo a ser implementadas nos ultimos anos nesta area — em particular, com a politica

“Mais Habitacao”.
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6. Dispositivo de monitorizacao e avaliacao da
politica

Este dispositivo de monitorizagdo e avaliagdo procura integrar indicadores que permitam avaliar a

eficacia da politica em relagdo aos objetivos especificos estabelecidos.

O principal objetivo desta medida é facilitar o acesso dos jovens a compra da primeira habitagao. Neste

contexto, sugere-se que o mecanismo de monitorizagdo tenha em conta os seguintes pardmetros:

a) Indicadores de contexto;
b) Indicadores de realizagéo;
¢) Indicadores de resultado nas desigualdades.

Ao considerar estes parametros, o mecanismo de acompanhamento podera fornecer informacgoes
relevantes sobre a concecdo e a implementacdo da medida e a sua eficacia para garantir o

cumprimento do objetivo proposto.

Tabela 7 — Indicadores de monitorizagao e avaliagao da politica

Parametro Indicador

Taxa de poupanca por grupo etario

Racio de empréstimos a habitagdo vencidos pelos particulares com idade
entre os 18-34 anos no anon-1 (crédito malparado)

Numero de créditos bancarios concedidos para habitacdo propria a
Indicadores de contexto particulares com idade entre os 18-34 anos e permanente por escaldo de
rendimento do contraente no anon-1

Numero de individuos que tém crédito bancario para habitagao propria e
permanente com idade entre os 18-34 anos por escaldo de rendimento do
contraente e tipo de contrato de trabalho no anon-1

Indicador de realizagdo Numero de beneficiarios da medida no anon

Racio de empréstimos a habitacdo vencidos pelos particulares com idade
entre os 18-34 anos no anon (crédito malparado)

Numero de individuos que tém crédito a habitacdo com idade entre os 18-34
anos no anon

Numero de créditos bancarios concedidos para habitagdo propria a
particulares com idade entre os 18-34 anos e permanente por escalao de
rendimento do contraente e tipo de contrato de trabalho no anon

Numero de beneficiarios da medida, por escalao de rendimento e tipo de
contrato de trabalho no anon

Indicadores de resultado nas
desigualdades
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