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A dimens3o do impacto adverso da pandemia em Portugal levou o Tribunal de Contas a ajustar o seu
plano de acdo, nomeadamente para avaliar se a reagao a esse impacto seria adequada para assegurar a
recuperacdo das fungdes econédmicas. Com efeito, a saude, que é a primeira condi¢3do de vida plena,
depende de a economia das sociedades ser saudavel, desde logo pela necessidade de bens e servicos
que assegurem, n3o sé o direito dos cidadaos a satide (nos termos do artigo 64.° da Constitui¢ao), como
de outros direitos fundamentais que para ele concorrem, como € o caso do direito a habita¢do (nos
termos do artigo 65.° da Constitui¢ao).

A crise pandémica veio amplificar a importancia da habitag¢do na vida dos cidadaos, face a aplicag3o de
medidas sanitdrias que determinaram periodos de confinamento, teletrabalho e distanciamento social,
com limitac3o generalizada e prolongada de atividades exteriores e, em muitas situagdes, com perda de
rendimentos necessdrios para pagar empréstimos ou rendas habitacionais. Importa que o ajustamento
da politica publica habitacional identificado como reagdo ao impacto adverso da pandemia seja ade-
quado, gracas a eficdcia das medidas que o operacionalizam, para assegurar a recuperagao desse im-
pacto no setor da habitacdo, em prossecucdo do interesse publico.

O Ministério das Infraestruturas e da Habitac¢do identificou o Instituto da Habitagdo e da Reabilitacdo
Urbana (IHRU) como entidade gestora das cinco medidas extraordinarias tomadas como reagdo ao im-
pacto adverso da pandemia no setor da habitagdo: conservacdo e reabilitacio do parque habitacional do
IHRU; protecdo do arrendamento habitacional; parque habitacional publico de habitagcdo a custos aces-
siveis; reconversdo de alojamento local; mecanismos de redugao, suspensido e isencao de rendas, por
entidade publica (o IHRU).

Visando avaliar se a reagdo ao impacto adverso da pandemia é adequada para assegurar a recuperagao
no setor da habitacdo, através do exame da eficdcia das medidas tomadas e do grau de recuperagio face
a situagado inicial, as principais conclusdes da auditoria sdo as seguintes:

¢ N3o foram determinadas com rigor as necessidades habitacionais decorrentes do impacto adverso
da pandemia, nem essas necessidades tiveram impacto nos objetivos definidos para o programa
or¢amental, os quais se mantiveram inalterados, tal como as metas previstas para 2020, e s6 origi-
naram uma medida para reagir a esse impacto, sem orcamento e com resultado imaterial.

¢ A estrutura existente ndo se revelou adequada para monitorizar e controlar eficazmente (de forma
ativa e tempestiva) as medidas, identificando e quantificando a situagao inicial (anterior & pandemia),
o impacto adverso da pandemia, a reacdo a esse impacto adverso e a recuperagao desse impacto,
através da correspondéncia, para cada medida tomada, entre objetivo pretendido (expresso pela meta
a atingir) e resultado obtido.

¢ Ainformacao prestada sobre as medidas extraordindrias ndo foi completa, nem suficiente, ndo tendo
promovido a responsabilizagdo, a transparéncia e o escrutinio publicos, quanto a eficacia dessas me-
didas em atingir os seus objetivos e assegurar recuperagao do impacto adverso da pandemia no setor
da habitag@o.

¢ Em suma, até 31/12/2020, a reagao resumia-se a cinco medidas, com grau de execucao insuficiente
e incipiente (16% do orcamentado), das quais duas nao apresentavam resultados, sé uma tinha meta
definida, sem a ter atingido, e nenhuma se revelava eficaz para alcancar o seu objetivo nem para

recuperar a situagao inicial.
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. INTRODUCAO

A pandemia da COVID-19, causada pelo virus SARS-CoV-2, gerou uma situagao de emergéncia
de saude publica que atingiu, de forma inesperada e sem precedentes, a generalidade dos paises
e levou a aplicagdo de medidas urgentes e excecionais, para fazer face a situagdo epidemiolégica
(crise sanitdria) e as suas consequéncias (crise social, econdmica e financeira).

O impacto adverso da pandemia (expresso pela variagdo negativa face a situagao inicial), resul-
tante da inerente crise sanitdria e da consequente crise social, econédmica e financeira, impde a
necessidade de ajustar as politicas publicas e os seus instrumentos de intervencao, para priorizar
a aplicagdo das medidas que melhor conciliem a satisfagdo das necessidades publicas emergen-
tes destas crises com os recursos publicos disponiveis e com as exigéncias da boa gestao publica.

A reaga@o ao impacto adverso da pandemia (expressa pela variagao positiva estimada com a apli-
cagao das medidas) tem riscos associados, cuja prevencao e gestao eficazes concorrem para a
recuperagcao do mesmo (expressa pela variagdo positiva verificada até se atingir a situagao inicial).

A dimens3o do impacto adverso da pandemia em Portugal levou o Tribunal de Contas a ajustar
o seu plano de agdo, nomeadamente para avaliar se a reagdo a esse impacto seria adequada para
assegurar a recuperacdo das fung¢des econdmicas. Com efeito, a satide, que é a primeira condigdo
de vida plena, depende de a economia das sociedades ser saudavel, desde logo pela necessidade
de bens e servicos que assegurem nao s6 o direito dos cidadaos a satide (nos termos do artigo
64.° da Constituicdo) como de outros direitos fundamentais que para ele concorrem, como é o
caso do direito a habita¢do (nos termos do artigo 65.° da Constitui¢ao).

A crise pandémica veio amplificar a importdncia da habitagao na vida dos cidadaos, face a apli-
cagdo de medidas sanitdrias que determinaram periodos de confinamento, teletrabalho e distan-
ciamento social com limitagao generalizada e prolongada de atividades exteriores e, em muitas
situagdes, com perda de rendimentos necessdrios para pagar empréstimos ou rendas habitacio-
nais. Importa que o ajustamento da politica ptblica habitacional identificado como reagao ao
impacto adverso da pandemia seja adequado, gragas a eficicia das medidas que o operacionali-
zam, para assegurar a recuperagdo desse impacto no setor da habitagao, em prossecugdo do
interesse publico.

Ora, avaliar o custo das politicas publicas (para afetar os recursos publicos em func¢io da sua
eficiéncia face aos resultados alcancados) é o propésito maior da Lei de Enquadramento Orga-
mental (LEO) aprovada pela Lei 151/2015, de 11 de setembro. E, para viabilizar esse propésito, a
implementagdo da orcamentagdo por programas ¢ considerada essencial. Desde 18/02/2019, é
o Ministro das Infraestruturas e da Habitag¢do que tem por miss3o formular, conduzir, executar e
avaliar as politicas de habitagao e de reabilitagdo urbana. Assim, cabe a esta drea de governagado
definir o referido ajustamento da politica publica habitacional e, por consequéncia, identificar:

= cada medida tomada, como reagdo ao impacto adverso da pandemia no setor da habitagéo, com
e sem expressdo no Programa Orgamental Infraestruturas e Habitagdo (POIH)

= o fundamento dessa medida (expresso por diploma legal ou regulamentar)

= o0 objetivo de cada medida (a expressar através da sua meta final)

= a entidade gestora responsdvel pela aplicagio de cada medida

= a vigéncia de cada medida

= 0 orgamento e a execugdo financeira (despesa e/ou perda de receita) de cada medida

= o indicador da execugdo fisica de cada medida, com metas previstas e resultados obtidos
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2. TERMOS DE REFERENCIA

10.

11.

12.

13.

14.

Objetivo — Avaliar se a reacdo ao impacto adverso da pandemia é adequada para assegurar a
recuperagao no setor da habitacao, através do exame da eficdcia das medidas tomadas e do grau
de recuperagdo face a situagdo inicial.

Objeto — Medidas tomadas no ambito da drea de governagao responsével pelo Programa Orga-
mental Infraestruturas e Habitagdo (POIH), como Reagdo ao Impacto Adverso da Pandemia no
Setor da Habitagao (RIAPSH).

Ambito — O periodo de incidéncia é o ano de 2020, sem prejuizo do recurso a informacdo ante-
cedente e superveniente considerada relevante. A entidade auditada é o Instituto da Habitagdo e
da Reabilitagao Urbana (IHRU), IP, entidade gestora responsével pela implementagao das medi-
das identificadas como RIAPSH, designadamente as do Programa de Estabilizagdo Econédmica e
Social (PEES) aprovado pela Resolugao do Conselho de Ministros (RCM) 41/2020, de 6 de junho.

Riscos — Face ao objetivo da auditoria, foram identificados como principais riscos relativos as
medidas tomadas como RIAPSH: falta de integralidade, fiabilidade e consisténcia na informagao
reportada sobre as medidas; insuficiente grau de execugao das medidas; ineficacia das medidas.

Metodologia — Aplicagdo de métodos e técnicas constantes dos manuais de auditoria do Tribunal
de Contas para recolha de evidéncia de auditoria, designadamente questiondrios e analises do-
cumentais. A auditoria considerou, também, orienta¢des constantes de ISSAI (International Stan-
dards of Supreme Audit Institutions)' aprovadas pela INTOSAI (International Organization of Su-
preme Audit Institutions). Foram ainda consideradas as referéncias bibliograficas técnicas e aca-
démicas pertinentes, recomendagdes internacionais e resultados de a¢des de controlo realizadas
pelo Tribunal de Contas?.

Critérios — Constituem critérios de auditoria os objetivos das medidas que constituem o objeto
da agdo, os seus indicadores (com as respetivas metas) e as previsdes do seu grau de execugao.
Constituem evidéncias de auditoria os graus de execucio das medidas e de cumprimento dos
seus objetivos através dos resultados dos seus indicadores, em 2020.

Condicionantes — Face as limitagdes impostas pela situagdo pandémica nao foi realizado servico
externo. Os procedimentos inerentes a recolha da evidéncia foram desenvolvidos com recurso as
fontes de informacao identificadas e aos elementos remetidos pelo Ministério das Infraestruturas
e da Habitacdo e pelo Instituto da Habitacao e da Reabilitagao Urbana, IP.

Audic¢do — nos termos e para os efeitos legais, o relato foi objeto de audi¢do pelo Ministério das
Infraestruturas e da Habitagdo (MIH) e pelo Instituto da Habita¢do e da Reabilitagao Urbana, IP.
As respostas recebidas foram examinadas e tidas em considerag¢@o na redag3o final do relatério.

! Com destaque para as ISSAI da série 5500, nomeadamente a ISSAI 5510 (auditoria & reducdo dos riscos de desastres), a
ISSAI 5520 (auditoria a ajuda pés-desastre), e a ISSAI 5530 (especificidades derivadas dos riscos acrescidos de fraude e
corrupgdo que se verificam em especial na fase de emergéncia).

2 “Riscos na utilizacdo de recursos publicos na gestdo de emergéncias (covid-19)” — Relatério aprovado em 01/06/2020 e
disponivel no portal do Tribunal de Contas. Consta da pagina 10 desse relatério: “A preocupagio predominante na reagdo
a situacdes de emergéncia ¢ a rdpida resposta a crise e as necessidades das populacdes. Sabe-se, em resultado de experi-
éncias passadas, que a celeridade dessa resposta implica frequentemente que os sistemas de controlo sejam suspensos
ou ignorados, que os procedimentos de compliance sejam postergados, que os mecanismos de fiscaliza¢do e responsabi-
lizagdo sejam enfraquecidos e que a transparéncia da acgdo publica seja prejudicada, o que envolve riscos acrescidos de
desperdicio, md gestdo e corrupgdo. Importard, pois, assegurar o equilibrio entre a necessidade de responder a crise de
forma célere e a salvaguarda dos principios de transparéncia, integridade e responsabilidade inerentes a utilizagdo de
recursos publicos”.
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A apreciacdo que essas respostas suscitam consta dos pontos pertinentes do relatério. Dando
total amplitude ao exercicio do contraditério, as respostas constam do ultimo ponto do relatério.

Em contraditério, o MIH alega, como ponto prévio, que o contexto desta auditoria pressupde
necessariamente o enquadramento legal das competéncias do Tribunal de Contas expresso na
sua Lei de Organizagdo e Processo (artigos 1.°,n.°1,e 5.2, n.° 1, alinea g), “ndo se compreendendo
o escrutinio politico das medidas em curso que deverd ser nas instdncias adequadas, nomeadamente
na Assembleia da Reptiblica, nos termos constitucionalmente previstos”.

Ora, competindo ao Tribunal de Contas, nos termos da sua Lei de Organizagao e Processo, rea-
lizar auditorias as entidades sujeitas a sua jurisdicdo e aos seus poderes de controlo financeiro
(dmbito que integra o Estado e seus servicos, bem como os institutos publicos) para apreciar,
designadamente, a eficdcia da sua gest3o financeira, segundo critérios técnicos, ha que distinguir
claramente entre o escrutinio politico das medidas em causa, que ndo compete ao Tribunal e nao
consta do presente relatério, e a avaliacao técnica da implementagao dessas medidas, nomeada-
mente quanto a sua eficdcia, no periodo de incidéncia, que a auditoria examinou e é reportada
neste relatério, tal como muitas outras instituicdes congéneres fizeram ou estdo a fazer. Alids,
incompreensivel seria o Tribunal n3o realizar auditorias sobre a reacdo ao impacto adverso da
pandemia face a gravidade, importancia e materialidade desse impacto em Portugal.

Como primeira consideragdo geral, o MIH alega que a crise pandémica se trata “de um fendmeno
novo, inédito para o qual nenhum pais estava preparado e que obrigou a uma resposta imediata e a
uma constante «aprendizagem em processo»”, devendo, por isso, relativizar-se “muitas das exigén-
cias padrdo em matéria de previsdo, situagdo de partida, planeamento, desenvolvimento das respostas
e sua avaliagdo”. Por suavez, o IHRU alega que as medidas foram criadas “no contexto imprevisivel
e excecional de uma Pandemia que atingiu uma escala mundial no sentido de assegurar a existéncia
de respostas para as pessoas e entidades afetadas pelos efeitos adversos dessa pandemia” pelo que “a
andlise e conclusdes que constam do Relato de Auditoria, ao partirem de uma premissa de atuagdo do
IHRU, IP, num contexto de normalidade, resultam dissonantes dos objetivos prosseguidos pelas “Me-
didas” tomadas como reagdo ao impacto adverso da Pandemia”.

Ora, quatro das cinco medidas identificadas pelo MIH e confirmadas pelo IHRU como RIAPSH
constavam do PEES, nos termos da RCM que o aprovou, como medidas de estabiliza¢do econé-
mica e social, com um horizonte temporal de sete meses (do inicio de junho ao fim de 2020) e
apos ter sido ultrapassada a fase de emergéncia inicial (a que obrigou a uma resposta imediata).
Nestes termos, importava entdo retomar a economia sem descurar a pandemia, tendo sido re-
portados no PEES os objetivos (dinamizagdo econémica do emprego e combate a pobreza) e o
financiamento previsto (63,5 M€) para essas medidas em 2020. Porém, mesmo sem serem me-
didas de resposta imediata e tendo previs3o financeira, ndo foram reportadas metas para trés das
medidas e sé para duas foram obtidos resultados, tendo apenas sido utilizado 16% (10 M€) do
financiamento previsto. Além disso, a restante medida teve um resultado imaterial. O exame n3o
partiu de uma premissa de atuagao num contexto de normalidade, mas do contexto previsto no
PEES para as medidas tomadas como RIAPSH e para o referido horizonte temporal.

Como segunda consideragao geral, o MIH alega ser pouco salientado o alinhamento “entre as
principais medidas de politica habitacional que enformam a NGPH, prévia a crise pandémica, e a
aprendizagem que decorre da crise pandémica”.

Ora, reitera-se que nao compete ao Tribunal de Contas o escrutinio politico de medidas de poli-
tica habitacional, mas sim a avaliagdo técnica da implementac¢do das medidas objeto da auditoria,
nomeadamente quanto a sua eficdcia no periodo de incidéncia examinado.
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Como terceira consideragdo geral, o MIH alega “que, num contexto de pandemia, o conceito de
«direito a habitagdo» assume necessariamente um sentido especifico, de natureza conjuntural e cir-
cunstancial, que ndo deve ser confundido com o sentido que assume em «tempos normais», orientado
para as politicas estruturais de provisdo” pelo “que ndo se trata propriamente, numa emergéncia pan-
démica, de proceder a um «ajustamento da politica piblica habitacional»” (como consta do sumario
do presente relatério), “mas antes da criagdo de respostas imediatas e especificas, de excegdo, para
assegurar que as familias mantém a sua habitagdo”.

Ora, o referido ajustamento da politica publica habitacional ao contexto da pandemia é expresso
pelas cinco medidas tomadas no dmbito da drea de governagao responsavel pelo setor da habi-
tacdo e confirmadas por esta area (MIH e IHRU) como reagdo ao impacto adverso da pandemia.
Quatro dessas medidas constam do PEES, nos termos da RCM que o aprovou, como medidas
de estabilizagdo econémica e social, com um horizonte temporal de sete meses (do inicio de
junho ao fim de 2020) e ap6s ter sido ultrapassada a fase de emergéncia inicial, ndo consubstan-
ciando, portanto, respostas imediatas, o que os seus resultados também evidenciam (a sua exe-
cucdo financeira representou 16% do previsto e duas das medidas nao tiveram resultados).

Como quarta consideragdo geral, o MIH alega “que as medidas de resposta a uma situagdo pandé-
mica, no dmbito da habitagdo, podem assumir objetivos (e quadros temporais distintos)” sendo tao
importantes as medidas de resposta imediata como as medidas cujos beneficios se situam j4
num horizonte de médio ou longo prazo.

Ora, das cinco medidas tomadas como RIAPSH, o MIH identifica duas como respostas de emer-
géncia e trés como respostas de médio e longo prazo (quando na sua terceira consideracao geral
alegava tratar-se da criagdo de respostas imediatas). Porém, uma dessas respostas de emergén-
cia teve uma execucdo financeira de 29% do previsto e a outra tem um resultado imaterial. Sobre
duas das respostas de médio e longo prazo, o PEES refere “que um programa de reconversao do
alojamento local para arrendamento acessivel (...) é uma solugdo eficaz e rdpida face a urgéncia de
resposta d crise habitacional”, mas esta medida n3o foi implementada em 2020, e “que € funda-
mental avangar celeremente com as intervengdes necessdrias no patriménio jd identificado como apto
para este fim [parque habitacional publico de habitag3o a custos acessiveis], o que envolve, na larga
maioria dos casos, o desenvolvimento de projetos e obra”, mas esta medida n3o teve resultados em
2020 e a sua execugao financeira neste ano representou apenas 7% do previsto.

Como quinta e tltima consideracdo geral, o MIH alega que o Relato da Auditoria, ao nao distin-
guir as duas linhas de atuagdo, no ambito das politicas publicas de habitagao, reforma estrutural
e resposta conjuntural, “ndo analisa, de forma adequada, os pressupostos na andlise, promovendo
(-..) conclusdes desfasadas do duplo objetivo das medidas tomadas”. Por sua vez, o IHRU alega que
o Relato também nao considera a realidade do seu contexto de atuacdo para implementar as
medidas em 2020, em especial que os efeitos do impacto adverso da pandemia também se fize-
ram sentir no funcionamento das empresas e da Administra¢do Publica.

Ora, tem de reiterar-se que o objetivo da auditoria é avaliar se a reacdo ao impacto adverso da
pandemia é adequada para assegurar a recuperacgao no setor da habitagao, através do exame da
eficdcia das medidas tomadas e do grau de recuperagio face a situagao inicial, que o periodo de
incidéncia do exame é o ano de 2020, que os critérios de auditoria s3o os objetivos das cinco
medidas que constituem o objeto da a¢3o (e que foram confirmadas por MIH e IHRU), os seus
indicadores (com as respetivas metas) e as previsdes do seu grau de execucdo (informagdo essa
constante do PEES e da Lei 4-C/2020 ou prestada por MIH e IHRU) e que constituem evidéncias
de auditoria os graus de execucao das medidas e de cumprimento dos seus objetivos através dos
resultados dos seus indicadores, em 2020. Além disso, as respostas recebidas ndo colocam em
causa a factualidade que suporta as observagdes, conclusdes e recomendagdes da auditoria, alids
como seria de esperar pois as fontes dessa factualidade foram os préprios MIH e IHRU.

10



& C o Mo

1Y
B/

€

3. OBSERVACOES

15.

16.

17.

18.

19.

3.1. SITUACAO INICIAL

Desde 2016, as politicas de habita¢ao e de reabilitagao urbana tém sido expressas pela Estratégia
Nacional para a Habitagao (ENH), aprovada pela Resolugiao do Conselho de Ministros (RCM)
48/2015, de 15/07, e pela Nova Geragao de Politicas de Habitagao (NGPH), aprovada pela RCM
50-A/2018, de 02/05. Em 2019 foi publicada a Lei de Bases da Habitagao (LBH), Lei 83/2019, de
03/09, que estabelece as “bases do direito a habitac3o e as incumbéncias e tarefas fundamentais
do Estado na efetiva garantia desse direito a todos os cidadaos, nos termos da Constitui¢ao”.

A visao da ENH, aprovada por RCM do XIX Governo Constitucional para o periodo de 2015 a
2031, consistia em criar condi¢des para facilitar o acesso das familias a habitacdo e assentava em
trés pilares, a reabilitagao urbana, o arrendamento habitacional e a qualificagdo dos alojamentos.
Estes pilares agregavam um conjunto de medidas operativas, elencando também as entidades
competentes e os indicadores de monitorizacao da sua implantacao.

Porém, a NGPH, aprovada por RCM do XXI Governo Constitucional, promoveu uma mudanca
de abordagem com reflexos em termos de sentido estratégico, de objetivos e de procedimentos,
tendo definido 18 instrumentos de atuagdo?® para alcangar os seus quatro objetivos e atingir duas
metas quantitativas até 2026: (i) aumentar o peso da habitacdo com apoio publico, na globalidade
do parque habitacional, de 2% para 5%, com o acréscimo de 170.000 fogos; (ii) baixar a taxa de
sobrecarga de despesas com habitagdo no regime de arrendamento de 35% para 27%.

O Instituto da Habitag3o e da Reabilitagdo Urbana (IHRU) ficou incumbido de promover a revisdo
da ENH, no prazo de um ano a partir da publicagdo da RCM 50-A/2018, a luz do sentido estraté-
gico, dos objetivos e dos instrumentos de atuacgdo estabelecidos por esta resolucdo. Esse prazo
nao veio a ser cumprido devido a subsequente publicagao da LBH.

Das obrigac¢des constantes da LBH destaca-se o Programa Nacional de Habitagao (PNH), docu-
mento plurianual com horizonte até seis anos que integra, entre outros, o diagndstico das carén-
cias habitacionais e a informacdo sobre o mercado, designadamente no que tange as suas falhas
e disfungdes. Este Programa é proposto pelo Governo, apds consulta publica e parecer de um
Conselho Nacional de Habitacdo, e aprovado pela Assembleia de Republica. A LBH impde tam-
bém a apresentagao do Relatério Anual da Habitagdo (RAH), o qual inclui: (i) a avaliagdo do
cumprimento das metas estabelecidas no PNH; (ii) informac3o consolidada sobre as dotagdes
publicas anuais destinadas a politica de habitagao a nivel nacional, regional e local e sobre as
taxas de execugdo no ano anterior; (iii) propostas e recomendagdes para o futuro. Nos termos
dos artigos 17.° e 18.° da LBH, o IHRU tem atribui¢des na conce¢do, monitorizagao e avaliagdo
do PNH e na elaboragao do RAH.

3 Instrumentos: 1) 1.° Direito — Programa de Apoio do Acesso & Habitacdo. 2) Porta de Entrada — Programa de Apoio ao
Alojamento urgente. 3) Programa de Arrendamento Acessivel. 4) Instrumentos de promogdo da seguranca e da estabili-
dade no arrendamento. 5) Instrumentos de captacdo de oferta. 6) Indicadores de precos e de acessibilidade habitacional.
7) Fundo Nacional de Reabilitacdo do Edificado (FNRE). 8) Programa Porta 65 — Jovem. 9) Projeto Reabilitar como Regra.
10) Reabilitar para Arrendar. 11) Instrumento Financeiro para a Reabilitacdo e Revitalizagdo Urbanas (IFRRU 2020). 12)
Casa Eficiente 2020. 13) Planos Estratégicos de Desenvolvimento Urbano/Planos de A¢3o de Reabilitagdo Urbana. 14) Pro-
grama de Reabilitacdo Urbana de Bairros Sociais na Vertente da Eficiéncia Energética. 15) Da Habitagdo ao Habitat. 16)
Porta ao Lado — Programa de Informacdo, encaminhamento e acompanhamento de proximidade para acesso a habitac3o.
17) Programa de mobilidade habitacional no parque de arrendamento publico. 18) Chave na M3o — Programa de mobili-
dade habitacional para a coes3o territorial.
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20. Em 2018, o levantamento das necessidades de realojamento e protecdo social em matéria de
habita¢do*, realizado nos termos da Resolugao da Assembleia da Republica 48/2017, de 20 de
marco, refletiu as insuficiéncias de carater habitacional que subsistiam, no quadro nacional, com
a persisténcia de “um niimero expressivo de familias em situagado de grave caréncia habitacional,
com degradacdo do parque habitacional dos centros urbanos antigos, com as necessidades de
mobilidade das familias e com os custos da habita¢3o”>.

21. Segundo os resultados desse levantamento, as principais necessidades habitacionais existentes
em Portugal eram as seguintes.

Figura 1 — Principais necessidades habitacionais (2018)

v'Existe uma forte concentragdo das caréncias v'Verifica-se uma forte prevaléncia das
habitacionais nas Areas Metropolitanas de categorias “Barracas e Construgdes Precdrias”
Lisboa e do Porto e “Conjunto Urbano Consolidado Degradado”,

i onde residem, respetivamente, 47% e 25% das
| familias em situagdo de grave caréncia

habitacional
v Existem municipios onde a percentagem de
familias em situagdo de caréncia habitacional I
face ao total de familias residentes assume
uma expressdo bastante significativa (acima VA categoria “Barracas e Construcdes
dos 3%) Precdrias” tem maior peso na Area

Metropolitana de Lisboa (45%) enquanto na

| Area Metropolitana do Porto é a categoria
v Existem 14.748 edificios e 31.526 fogos sem “Conjunto Urbano Consolidado Degradado” a
as condi¢des minimas de habitabilidade mais referenciada (70%)

I VA terceira tipologia de alojamento mais
frequente é o “Bairro Social” (15%), refletindo,
¥ Foram identificadas 25.762 famflias em essencialmente, situacdes de alojamento em
situagdo habitacional insatisfatéria edificacses da primeira metade do Séc. XX
atualmente degradadas e situagbes de
I alojamento temporério que ja ultrapassarem
largamente a sua duragdo expectével

v187 municipios tém caréncias habitacionais
sinalizadas

A
I
I
I
I

Elaborac@o prépria com base nos elementos referenciados.

4 Levantamento Nacional das Necessidades de Realojamento Habitacional, fevereiro de 2018, disponivel em:
https://www.portaldahabitacao.pt/opencms/export/sites/portal/pt/portal/habitacao/levantamento_necessidades_habi-
tacionais/Relatorio_Final_Necessidades_Realojamento.pdf (consultado em 08/06/2020).

5 Informacio reportada em 29/05/2020. (Atualizagdo da Estratégia Nacional para a Habitagdo, IHRU, IP, 2018).
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22. Os objetivos da politica de habitac¢do e reabilitagdo, para 2019 e 2020, sao os da NGPH.

Objetivos
1 Dar resposta as familias que vivem em situagdo de grave caréncia habitacional.
2 Garantir o acesso a habita¢do aos que n3o tém resposta por via do mercado.
3 Tornar a reabilitacdo na principal forma de intervengdo ao nivel do edificado e do
desenvolvimento urbano.
4 Promover a inclus3o social e territorial e as oportunidades de escolha habitacionais.

23. As medidas (ou instrumentos) a implementar para atingir estes objetivos sdo as seguintes.®

2019

»  Programa 1.° Direito — Programa de apoio ao acesso a habitagdo adequada por pessoas que residem em
condi¢des habitacionais indignas e que ndo dispdem de capacidade financeira para aceder, sem apoio, a
solucdo habitacional adequada. Para iniciar a aplicagio deste programa, foi inscrita a dotagio de 40 mi-
Ihdes de euros no orcamento de 2019, em comparticipa¢des n3o reembolsdveis, prevendo-se dotacdes
anuais no valor global de 700 milhdes de euros até 2024, cuja distribui¢do por esses seis anos € a seguinte:

154 Milhdes€ 154 MilhBes€

. 133 MilhBes€
126 Milhdes€ —

93 MilhBes€

40 MilhBes€

1

2019 2020 2021 2022 2023 2024
(1.° Semestre)

(Fonte: Relatério do Orcamento do Estado 2019, pagina 183.)

*  Programa de Arrendamento Acessivel, que visa promover uma oferta de habitag¢do para arrendamento a
precos reduzidos e compativeis com os rendimentos dos agregados familiares, em termos da sua taxa de
esforgo, tendo por base um enquadramento fiscal favoravel dos rendimentos prediais das entidades pu-
blicas e privadas, coletivas e singulares, que coloquem os seus prédios ou fragdes urbanas em arrenda-
mento habitacional, com o limite de preco de renda definido pelo programa.

* Instrumentos de promog3o da seguranga no arrendamento, incluindo taxas auténomas diferenciadas
para os contratos de arrendamento habitacional de longa duragdo e seguros/garantias ao arrendamento.

= Instrumentos de captagdo de oferta, por via de promogdo do investimento ou da angariagdo de fogos
afetos a outros fins ou noutros regimes de ocupagio.

*  Fundo Nacional de Reabilitacdo do Edificado, que promove a reabilitagdo de iméveis, em particular, pa-
triménio publico devoluto ou disponivel, para posterior arrendamento e, em especial, para arrendamento

habitacional a custos acessiveis para habitagdo permanente e para residéncia tempordaria de estudantes.

=  Programa Porta 65 Jovem, que visa conceder apoio financeiro ao arrendamento de habita¢do para resi-
déncia permanente a jovens.

= Adequar o enquadramento legal da construgdo s exigéncias e especificidades da reabilitacao.

% Fonte: Relatério do Orcamento de Estado para 2019 e 2020.
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» Medidas de promog3o da manutencio regular e da plena utilizagao do edificado, que visam minorar os
constrangimentos a manutencgdo regular e aumentar a penalizagdo pela n3o utilizag3o de edificios em
zonas de forte pressio de mercado.

»  Programa Reabilitar para Arrendar, que visa o financiamento, em condi¢des favordveis face as de mercado,
de operagdes de reabilitagdo de edificios que se destinem ao arrendamento habitacional.

» Instrumento Financeiro para a Reabilitacdo e Revitalizagdo Urbanas (IFRRU), que apoia operagdes de
reabilitacdo integral de edificios, incluindo edificios habitacionais e o parque de arrendamento publico,
dentro de Areas de Reabilitagdo Urbana definidas pelos municipios ou enquadrados num Plano de Agao
Integrado para as Comunidades Desfavorecidas.

=  Casa Eficiente 2020, que financia, em condicdes favordveis face as de mercado, operagdes que promovam
a melhoria do desempenho ambiental de edificios ou fragdes de habitagdo. Complementarmente, manter
o0 apoio financeiro, através do Portugal 2020, para os municipios promoverem intervengdes nos dominios
da regeneracdo urbana e para as comunidades desfavorecidas, e a linha de apoio a interveng¢des de reabi-
litagdo que visem melhorar a eficiéncia energética nos bairros sociais.

» Implementar o programa da Habitagdo ao Habitat, que visa promover a coesio e integragdo socio-terri-
torial dos bairros publicos de arrendamento e dos agregados familiares neles residentes.

»  Rever a Estratégia Nacional de Habitag3o, a luz do sentido estratégico, objetivos e instrumentos de atua-
¢do estabelecidos pela Nova Gerag3o de Politicas de Habitag3o.

2020

»  Programa 1.° direito: Alocac@o de recursos financeiros destinados a comparticipa¢des nao reembolséveis.
Para assegurar uma melhor resposta a situagdes de extrema precariedade e vulnerabilidade, que exigem
uma solug3o urgente e tempordria, serd criada uma Bolsa Nacional de Alojamento Urgente, em coopera-
¢3o com a Seguranga Social.

»  Paraalém do Fundo Nacional de Reabilitagdo do Edificado (FNRE) continuar a desenvolver a sua atividade
com a incorporagdo de ativos e poder ser financiado através do Fundo de Estabilizagcdo Financeira da
Seguranca Social, também o orcamento do Instituto da Habita¢do e da Reabilitagdo Urbana serd dotado
com 180 milhdes de euros, dos quais 150 milhdes correspondem a despesa efetiva para apoio as vérias
dimensdes da politica de habitagao.

= Criag3o de um parque habitacional publico a custos acessiveis, orientado para os agregados de rendimen-
tos intermédios, através da promocio direta, do apoio aos programas municipais e do refor¢o da mobili-
zagdo do patriménio devoluto para o FNRE. A meta é promover 25 mil habitacGes até 2024, das quais 15
mil em parceria com os municipios. Dada a dimens3o e urgéncia de atuagdo neste dominio, serd dada
continuidade aos incentivos a disponibilizag3o, por parte dos privados, de oferta habitacional para arren-
damento, em condig¢des de estabilidade e a custos abaixo do mercado, nomeadamente no d4mbito do
Programa de Arrendamento Acessivel, dos incentivos fiscais aos contratos de longa duragio e do regime
de habita¢do a custos controlados, e serd reforcada a dotagdo do Porta 65 Jovem.

» Assegurar a qualidade construtiva global do parque habitacional, mediante a harmonizagdo das regras
aplicdveis a construgdo, o aprofundamento da integragdo de principios de sustentabilidade ambiental e a
qualificacdo do setor, bem como criar melhores condi¢des de gestio e conservagdo do parque em propri-
edade horizontal, com a revisdo do respetivo regime juridico, e dar continuidade aos programas de apoio
ao financiamento da reabilitagdo.

= Para qualificagdo dos territérios e para corregdo das fortes assimetrias territoriais: incentivos a mobilidade
dos agregados familiares entre os diferentes territérios e segmentos de oferta habitacional previstos no
Programa Chave na M3o, do alargamento da oferta de habita¢do nos territérios do interior a pregos aces-
siveis e da reconversdo de dreas de génese ilegal e de construgdo informal mediante a elimina¢do dos
aspetos que obstaculizem ou dificultem a sua resolugio e a mobiliza¢do dos apoios financeiros disponi-
veis para este fim. Serd também dada prioridade a generalizagdo do Programa da Habitagdo ao Habitat,
que visa promover a coesdo e integracdo socio-territorial dos bairros publicos de arrendamento e dos
agregados familiares neles residentes.
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24. Avaliar o custo das politicas publicas (para afetar os recursos publicos em fungdo da sua eficién-
cia, face aos resultados alcangados) é o propésito maior da Lei de Enquadramento Orcamental’,
através da implementagao da orgamentagao por programas.

25. Desde 18/02/2019, é o Ministro das Infraestruturas e da Habitagdo que tem por missao formular,
conduzir, executar e avaliar as politicas de habitacdo e de reabilitacdo urbana. Porém, o custo
dessas politicas com impacto no Orcamento do Estado (OE) nao se limita ao que consta do
programa orcamental (PO) com o setor da habitagao.

26. Com efeito, a dimens3o financeira e orcamental da politica habitacional, através da despesa do
OE com as politicas de habitacdo e de reabilitacdo urbana, tem sido materialmente extensiva ao
PO da 4rea das financas, através da “Medida 030 — Habitac3do e Servicos Coletivos — Habita¢ao”®.
Porém, esta medida apenas corresponde a agregacao de despesas relativas ao setor da habitagao
sem as discriminar por medida de politica habitacional.

27. No seu Parecer anual sobre a Conta Geral do Estado (CGE), o Tribunal de Contas vem alertando
para as deficiéncias resultantes de uma programacao orcamental fragil. Apesar do Programa de
Governo, das Grandes Opg¢des do Plano e do Relatério do Orgamento do Estado (OE) apresen-
tarem medidas de politica publica descritivas das prioridades governamentais, a orcamentagao
do respetivo custo nado existe em sede de preparacao do OE, nem da correspondente execug¢ao
evidenciada na CGE. Tal impossibilita a avaliacao das medidas de politica publica quanto aos
recursos financeiros previstos e gastos. A defini¢do e divulgagao das politicas publicas com obje-
tivos, medidas, metas e custos, potencia a qualidade da decisao politica, por permitir a pondera-
¢do do interesse da sua execugdo face aos recursos disponiveis e a outras prioridades de politicas.

28. O Tribunal tem sublinhado no seu Parecer que a orcamentacao por programas, apesar de prevista
ha 30 anos e de constituir um eixo fundamental da reforma da gestdo e das contas publicas,
carece de desenvolvimentos significativos que permitam focar a apreciagdo do orcamento e da
sua execugao no binémio resultados obtidos/recursos utilizados, com base em indicadores rele-
vantes. Para tal, é necessdrio produzir informacdo que relacione cada uma das politicas publicas
com os resultados esperados, os resultados obtidos, os recursos previstos e os utilizados. Este
ultimo fator depende da correta identificagcdo e orcamentagao das medidas de politica publica no
OE e respetiva CGE.

29. Neste ambito, é essencial: i) desenvolver o quadro legal da orcamentagao por programas; ii) es-
tabelecer indicadores de medida e metas para os objetivos de politica de todos os programas
orcamentais; iii) definir metodologias de estimativa e afetagado de custos as politicas publicas; iv)
fixar critérios que permitam harmonizar a apresentagao dos resultados (quanto ao contetido e
conceitos utilizados).

30. Embora o Relatério da CGE 2019 tenha apresentado, pela primeira vez, os resultados da imple-
mentacdo das medidas de politica orcamental com impacto em 2019, ndo é possivel fazer uma
correspondéncia total com as medidas previstas no Relatério do OE 2019. Esta falta de articula-
¢do e coeréncia abrange os varios documentos do processo orcamental de 2019 — Programa de
Estabilidade 2018-2022 e 2019-2023, Relatério do OE 2019, Grandes Opgdes do Plano 2019 e
Relatério da CGE 2019.

31. Com estas limita¢des, as despesas registadas com a “Medida 030 — Habitagao” no OE de 2019,
na CGE de 2019 e no OE de 2020 s3o as seguintes.

7 Aprovada pela Lei 151/2015, de 11 de setembro.
8 Fontes: Relatério do Orcamento de Estado para 2019 e 2020; Conta Geral do Estado de 2019, Volume |, Tomo | e quadros.
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2019
Finangas (PO04)

A dotacdo inicial da despesa com a Medida 030 foi de 207 milhdes de euros (M€), a dotagdo corri-
gida diminuiu para 202,1 M€, mas a execugdo (despesa paga) limitou-se a 129,5 M€ (64,1%).

Planeamento e Infraestruturas (PO14)

Sem dotag3o inicial (com a integracdo do setor da habitacao na drea de governagao responsavel
pelo PO16 até 18/02/2019), a dotagdo corrigida da Medida 030 foi de 150,4 M€, mas a execugado
(despesa paga) limitou-se a 74,3 M€ (49,4%).

Ambiente (PO16)

A dotacdo inicial da Medida 030 foi de 83,5 M€, a dotag3o corrigida diminuiu para 3,2 M€ (com a
integracdo do setor da habitag3o na drea de governacado responsavel pelo PO14 desde 18/02/2019)
e foi executada (paga) integralmente (100%).

Assim, a dotacdo inicial global da despesa prevista com a Medida 030 foi de 290,5 M€, a dotagao
corrigida aumentou para 355,7 M€, mas a execucdo (despesa paga) limitou-se a 206,9 M€ (58,2%).

2020

Finangas (POO05)

A dotac3o inicial da despesa prevista com a Medida 030 é de 243,6 M<£.
Infraestruturas e Habitagdao (PO18)

A dotac3o inicial da despesa prevista com a Medida 030 é de 168 M€.°

32. Da CGE de 2019'° (e do quadro seguinte) constam outros objetivos definidos para a politica pu-
blica de habitagdo nesse ano (face aos da NGPH), os indicadores e as metas para atingir esses
objetivos, bem como os resultados obtidos e as respetivas taxas de execugdo.

Quadro 1 — Politica de Habitagao — Objetivos, Indicadores, Metas e Resultados

Objetive de Politica Indicador Meta Resultado Taxa de Execugdo

Formentar a eficiéncia energética e sismica, através da

- o Numero de edificios contratados 176 190 108,09
reabilitagio dos edificios

Numero de agregados familiares
abrangidoes por programas de 7000 5432 77,6%
apoio 4 habitagao

Apuiar as Farnilias comn necessidades habitacionais graves
efou urgentes

Ntimero de jovens a beneficiar
do Incentive no drmbite do 17400 18591 106,8%
Prograrma Porta 65 - Jovern

Dinamizar o mercade de arrendarmente promovendo a sua
acessibilidade

Fonte: CGE de 2019

9 Relatério OE 2020, pdgina 216, Quadro 4.76 — Porém, nos “Mapas de Programas, Medidas e Projetos”, que integram a
proposta de OE 2020, o valor registado para a previsao da mesma despesa é de 202 M€, mais 34 M€ (pégina 44).
19Volume I, Tomo |, pagina 262.
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33.

34.

35.

36.

37.

Confrontando a informacg@o reportada na CGE sobre o PO para o setor da habitagao (que o quadro
anterior sintetiza) com a pertinente informagao sobre a NGPH verificam-se limitagdes importan-
tes ao exercicio de avaliar a implementagado da politica habitacional em 2019:

= A instabilidade das politicas de habitagdo (a ENH prevista para 16 anos foi substituida pela NGPH
decorridos menos de trés anos, um exemplo que reitera situagdes anteriores).

= A pluralidade de objetivos (os do PO para o setor da habitagdo ndo sdo os da NGPH).

= A diferenga entre as medidas de politica descritas no relatério do OE e as medidas orgamentais
(como a medida 030) constantes dos quadros de “despesa por medidas do Programa” do OE e da
CGE, o que inviabiliza conhecer o custo de cada objetivo e de cada medida de politica.

= A exclusdo das metas quantitativas a atingir com a NGPH das metas constantes da CGE de 2019
para o PO do setor da habitagdo.

= A falta de indicadores, metas e resultados especificos para medidas (ou instrumentos) de politica
que concorrem para alcangar os objetivos da NGPH.

Com efeito, o objetivo T da NGPH consiste em dar resposta as familias que vivem em grave
caréncia habitacional (erradicando tal situagdo para 26 mil familias até 2024). Nos termos da
NGPH, concorrem para este objetivo os instrumentos (medidas) “1.° Direito — Programa de
Apoio ao Acesso a Habitagao” e “Porta de Entrada — Programa de Apoio ao Alojamento Urgente”.
Dos objetivos do PO com o setor da habitacdo, o mais parecido consiste em apoiar as familias
com necessidades habitacionais graves e/ou urgentes, cujo indicador é o niimero de agregados
familiares abrangidos por programas de apoio a habita¢3o, n3o tendo sido considerado o indica-
dor previsto na NGPH (peso da habitagdo com apoio publico) para uma das metas a atingir
(aumentar esse peso de 2% para 5% com o acréscimo de 170 mil fogos, até 2026). Além de a
formulagao ser mais redutora, as despesas prevista e paga para prosseguir o objetivo em 2019
nao foram discriminadas, tendo apenas sido reportado que a sua meta nao foi atingida.

O objetivo 2 da NGPH consiste em garantir o acesso a habitacdo aos que nao tém resposta por
via do mercado. Nos termos da NGPH concorrem para este objetivo os instrumentos (medidas)
“Programa de Arrendamento Acessivel” e “Porta 65 — Jovem”. Dos objetivos do PO com o setor
da habita¢do, o mais parecido consiste em dinamizar o mercado de arrendamento promovendo
a sua acessibilidade, cujo indicador é o n.° de jovens a beneficiar de incentivo no &mbito do Pro-
grama Porta 65 — Jovem, n3o tendo sido considerado o indicador previsto na NGPH (a taxa de
sobrecarga de despesas com habitagdo no regime de arrendamento) para uma das metas a atin-
gir (baixar essa taxa de 35% para 27%, até 2026). Além de a formulagdo ser mais redutora, as
despesas prevista e paga para prosseguir o objetivo em 2019 n3o foram discriminadas e sé um
dos instrumentos foi considerado no indicador, tendo sido reportado que a meta foi superada.

O objetivo 3 da NGPH consiste em tornar a reabilitacdo na principal forma de intervencio ao
nivel do edificado e do desenvolvimento urbano. Nos termos da NGPH concorrem para este
objetivo os instrumentos (medidas) “Projeto Reabilitar como Regra”, “Reabilitar para Arrendar”
e “Programa de Reabilitagao Urbana de Bairros Sociais na Vertente da Eficiéncia Energética”. Dos
objetivos do PO com o setor da habita¢do, o mais parecido consiste em fomentar a eficiéncia
energética e sismica, através da reabilitagdo dos edificios, cujo indicador é o n.° de edificios con-
tratados. Além de a formulag@o ser mais redutora, as despesas prevista e paga para prosseguir o
objetivo em 2019 n3o foram discriminadas e sé um dos instrumentos foi considerado no indica-
dor, tendo sido reportado que a meta foi superada.

O objetivo 4 da NGPH consiste em promover a inclusao social e territorial e as oportunidades de
escolha habitacionais. Nos termos da NGPH concorrem para este objetivo os instrumentos (me-
didas) “Da Habitagao ao Habitat” e “Chave na Mao”, entre outros. Nao hé objetivo parecido com
este nos definidos para o PO do setor da habitagdo (que sao apenas os trés antes referidos).
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3.2. IMPACTO ADVERSO

38. O impacto adverso da pandemia (expresso pela variagao negativa face a situagdo inicial) resulta
da inerente crise sanitdria, mas também da consequente crise social, econédmica e financeira.

39. O primeiro e principal impacto adverso que importa reportar é sobre a vida humana, cuja reacao,
em urgéncia e em eficdcia, tem de sobrepor-se a qualquer outra por ser este o impacto mais
penalizador. O quadro seguinte sintetiza a evolugao mensal desse impacto, com base nos rela-
térios de situagdo da Direcao-Geral de Satide (DGS) sobre a COVID-19 e nos dados do Sistema
de Informacdo dos Certificados de Obito (SICO) da DGS sobre a mortalidade total em Portugal."

Quadro 2 — Evolugao do Principal Impacto Adverso da Pandemia em Portugal

Casos Relagdo | 31/03 30/04 31/05 30/06 31/07 31/08 30/09 31/10 30/11 31/12
Recuperados A 43 1647 19 552 27 798 36783 42104 48 937 81771 | 220877 | 338 668
Mortais (Covid) B 187 1007 1424 1579 1737 1824 1977 2544 4577 6972

Concluidos C=A+B 230 2654 20976 29377 38520 43 928 50914 84315 | 225454 | 345640
Internados em UCI D 230 154 64 79 40 44 107 284 521 483
Outros Internados E 496 738 407 424 335 306 575 1838 2754 2 806

Internados F=D+E 726 892 471 503 375 350 682 2122 3275 3289
Outros Ativos G 7295 21441 11 253 12 643 12415 13 965 24 800 57 904 71733 71700

Ativos H=F+G| 8021 22333 11724 13 146 12790 14315 25482 60 026 75 008 74 989

Confirmados I=C+H 8251 24 987 32700 42523 51310 58 243 76396 | 144341 | 300462 | 420629
% Recuperados A/cC 18,7% 62,1% 93,2% 94,6% 95,5% 95,8% 96,1% 97,0% 98,0% 98,0%
% Mortais (Covid) B/C 81,3% 37,9% 6,8% 5,4% 4,5% 4,2% 3,9% 3,0% 2,0% 2,0%
% UCI D/H 2,9% 0,7% 0,5% 0,6% 0,3% 0,3% 0,4% 0,5% 0,7% 0,6%
% Internados F/H 9,1% 4,0% 4,0% 3,8% 2,9% 2,4% 2,7% 3,5% 4,4% 4,4%
% Concluidos c/l 2,8% 10,6% 64,1% 69,1% 75,1% 75,4% 66,6% 58,4% 75,0% 82,2%
% Ativos H/I 97,2% 89,4% 35,9% 30,9% 24,9% 24,6% 33,4% 41,6% 25,0% 17,8%
Mortais (2020) J 32376 42 807 52 401 60 965 71394 80 352 89 368 99260 | 110759 | 123771
% Mortais (Covid) B/J 0,6% 2,4% 2,7% 2,6% 2,4% 2,3% 2,2% 2,6% 4,1% 5,6%
Mortais (Média) K 33 082 41 985 50 630 58 814 66 968 75327 83214 91800 | 100755 | 111208
Mortais (Variagdo) | L=J-K -706 822 1771 2151 4426 5025 6 154 7 460 10 004 12 563
Mortais (VNC) M=L-B -893 -185 347 572 2 689 3201 4177 4916 5427 5591
% Mortais (VNC) M/L - - 19,6% 26,6% 60,8% 63,7% 67,9% 65,9% 54,3% 44,5%

Fonte: DGS

40. Segundo os dados da DGS, foram confirmados 420.629 casos de COVID-19 em Portugal durante
2020. No final do ano tinham sido concluidos 82,2% desses casos, com 98% de recuperados e
2% de bbitos (6.972). Estavam internados 4,4% dos casos ativos (0,6% em UCI), mas essa per-
centagem vinha crescendo desde agosto. Os casos mortais com COVID-19 representam 5,6%
dos 6bitos registados no SICO em 2020 (123.771), mas essa percentagem, que descera de maio
a setembro, mais do que duplicou desde entdo, com incidéncia nos dois ultimos meses do ano.

" Na coluna “Rela¢do” do quadro, a informacdo das linhas A a | reporta-se aos relatérios sobre a COVID-19 e a informacdo
das linhas ] a L reporta-se ao SICO. UCI significa Unidade de Cuidados Intensivos e VNC significa Variagdo N3o Covid (a
variagdo em 2020 face & média homdloga dos cinco anos anteriores deduzida dos casos mortais de Covid em 2020). A
linha K regista a média dos Sbitos em Portugal de 2015 a 2019. Os casos definidos (linhas A a C e | a M) estdo expressos

em termos acumulados e os casos ativos (linhas D a H) s3o os registados no final de cada més.
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41. Estes dados revelam que a reagdo ao impacto adverso da pandemia ndo se deve cingir ao seu
efeito direto expresso nos casos mortais confirmados com COVID-19, pois esse efeito corres-
ponde a um em cada 18 ébitos registado no SICO em 2020. E 44,5% (5.591 casos) do aumento
de 11,3% (12.563 casos) na mortalidade em 2020, face a média dos cinco anos anteriores
(111.208 casos, de 2015 a 2019), n3o se verificou em casos confirmados com COVID-19. Existem
outros efeitos do impacto adverso da pandemia, onde se incluem os associados a consequente
crise social, econdmica e financeira, aos quais também importa reagir com celeridade e eficdcia.

42. Com efeito, a crise pandémica veio realcar a fragilidade do sistema global, afetando as suas mdil-
tiplas dimensdes. A escala planetdria emergem sinais recessivos que expdem a fragilidade das
economias. Em Portugal, sao diversas e interligadas as areas afetadas pela crise pandémica, mas,
no plano econémico, verificam-se fortes impactos ao nivel da quebra de produ¢io, com encerra-
mento de atividades, ao nivel do emprego, e ao nivel da produtividade. Neste quadro, em que as
circunstancias pandémicas aportam a conjuntura global desafios adicionais, importa examinar o
impacto da crise epidemiolégica na agdo governativa, no contexto da execucao das politicas pu-
blicas. E neste caso, em concreto, importa avaliar o impacto adverso da pandemia na execucao
da politica publica de habitagao.

43. O confinamento residencial agudiza as necessidades habitacionais, sobretudo dos grupos popu-
lacionais em situagdo de maior vulnerabilidade'?, e o abrandamento da economia expde os cida-
d3os a riscos de indisponibilidade financeira para encargos com habitagao, designadamente no
que concerne ao pagamento dos seus custos de aquisi¢ao ou de rendas.

44. O forte impacto recessivo derivado da crise pandémica determina o aumento da despesa do Es-
tado e o reforgo de recursos a afetar a prossecuc¢io das politicas publicas. Contudo, a implemen-
tagcao das medidas e politicas publicas subordinada ao imperativo da urgéncia potencia o enfra-
quecimento dos mecanismos de controlo que salvaguardam o rigor, a conformidade, a respon-
sabilidade e a transparéncia inerentes a boa gestao publica. A debilitagdo dos sistemas de con-
trolo agrava riscos cuja materializagao determina a ineficdcia das politicas publicas, o desperdicio
de recursos publicos e o prejuizo dos interesses do Estado e dos cidad3os.

45. Neste contexto a INTOSAI alerta para a necessidade da prevengdo do risco de aproveitamento
indevido da crise'®, recomendando que os recursos financeiros sejam alocados as édreas onde
realmente fazem falta, no sentido de salvar a economia e apoiar os cidadaos afetados.

46. A figura seguinte desenvolve os principais riscos identificados nos termos de referéncia (ver 2),
com destaque para riscos conexos com a economia, a eficiéncia, a eficécia e a ética. Estes riscos
sdo inerentes a execugdo de medidas de emergéncia tomadas para reagir ao impacto adverso da
pandemia no setor da habitag¢do pois, também neste contexto, medidas eficazes, nas fases de
reagdo a crise sanitdria e ao seu impacto na economia (com reflexo na vida e na satde das pes-
soas), implicam a afetagdo e mobilizacdo célere de recursos humanos, materiais e financeiros.

12 Designadamente: 1dosos, cidad3os em situacdo de precaridade laboral e de insuficiéncia econémica, familias em situacdo
de diminuicdo dos seus rendimentos, profissionais de satide, com necessidades de mobilidade habitacional para apoio as
populacdes mais atingidas pela epidemia, cidaddos em situagdo de despejo, por ndo cumprimento dos encargos com
habitacdo (e.g. rendas, presta¢des crediticias), cidaddos em situagdo de necessidade de alojamento em casas-abrigo ou
em abrigos de emergéncia (e.g. sem-abrigo, vitimas de violéncia), popula¢des em situacdes econémicas e sociais diferen-
ciadas e sem condi¢des de habitabilidade necessérias ao confinamento.

13 Tradugdo livre de: “The money spent to save the economy and support affected citizens must reach those who really need it”.
“(...) should also contribute to avoiding indecent profit-making from this crisis” (Fonte: https://www.intosai.org/news/intosai-
and-corona).
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47.

Ora, se a excecionalidade e a urgéncia das medidas adotadas reduzirem os mecanismos de con-
trolo e de prevencao dos riscos éticos, isto potencia o incumprimento de principios e valores de
transparéncia, de neutralidade e de equidade através da ado¢ao de comportamentos contrérios
a ética', como os de corrupcdo'’, fraude, favorecimento e parcialidade.

Figura 2 — Riscos conexos com o impacto da pandemia no setor da habitagao

Principais riscos

v’ Desarticulagdo entre a

implementagdo das medidas
extraordinarias e a prossecugdo
do interesse publico.

v

Inadequada estrutura de
monitorizagdo e de controlo
inerente as medidas tomadas em
reagdo ao impacto adverso da
pandemia, na drea da habitagdo.

Falta de integralidade, fiabilidade
e consisténcia da informagao
reportada sobre as medidas
adotadas, prejudicando a
responsabilizagdo, a
transparéncia e o escrutinio
publicos.

Incipiente grau de execugdo das
medidas excecionais de politica
habitacional.

Desadequagdo e ineficacia das
medidas, de cariz habitacional,
adotadas em resposta a crise
pandémica.

\ 4

v
v
v

Principais riscos conexos com a economia, a eficiéncia e a eficdcia

Deficiente levantamento e avaliagdo das necessidades habitacionais decorrentes das circunstancias
pandémicas.

Intempestividade e insuficiéncia das medidas excecionais.

Desconexdo entre a resposta publica e a heterogeneidade das necessidades habitacionais.
Ineficiéncias e falhas na operacionalizagdo, na tramitagdo processual e na concessdo de apoios do
Estado no dominio habitacional.

Subaproveitamento da capacidade de oferta publica habitacional, traduzido na insuficiente utilizagdo
do edificado disponivel.

Irregularidades na aplicagdo dos critérios legais e materiais inerentes a concessao dos apoios publicos,
em matéria de habitagdo.

Discricionariedade na alocagdo de recursos financeiros as medidas de resposta a pandemia.

Ineficdcia dos mecanismos de avaliagdo das medidas excecionais, que inviabilize o escrutinio dos
recursos alocados a sua prossecugdo, e prejudique a analise dos impactos e dos resultados
alcangados.

Incumprimento dos principios de economia, de eficacia, de eficiéncia, de ética e de sustentabilidade
ambiental, na aplicagdo das medidas extraordindrias.

Assimetrias de natureza geografica na aplicagdo das medidas excecionais de resposta a pandemia,
acentuando a desarticulagdo entre as politicas publicas.

Debilidade dos mecanismos sancionatdrios, dissuasores do aproveitamento indevido do apoio
publico.

Incompletude, inconsisténcia e fraca qualidade da informagdo relativa a aplicagdo das medidas
excecionais, o que inviabiliza o exame da execugdo das medidas, e o escrutinio publico das opg¢Ges
gestionarias que lhe estdo subjacentes.

A\ 4

Principais riscos conexos com a ética

v Ocorréncia de situacdes de fraude e corrupgdo.

v’ Conflito de interesses.

v’ Insuficiente segregacdo de funcdes.

v’ Escolha privilegiada de entidades.

v’ Relagdes de favorecimento, no contexto dos procedimentos concursais de contrata¢do publica.

v Opacidade nas opcdes gestiondrias inerentes 3 execu¢do das medidas de resposta a situacdo
pandémica, inviabilizando o seu escrutinio publico.

v' Concessdo indevida de apoios publicos a requerentes que ndo rednam as condicbes de
elegibilidade legalmente previstas.

v’ Subjetividade na defini¢do e na aplicagdo de critérios de selegdo dos beneficiarios dos apoios.

v' Irregularidades inerentes a analise, avaliagio e decis3o dos processos requerentes aos apoios.

v’ Falta de isenc¢do na apreciacdo e diferencia¢do no tratamento de processos relacionados com a
atribuigdo de financiamento.

v’ Utilizagdo dos recursos publicos para fins alheios ao interesse publico.

v’ Prestacdo de informagdo inadequada e deficiente.

v" Quebra de sigilo e divulgacdo de informag&es confidenciais a terceiros.

v" Omissdo/manipula¢io de informagio privilegiada para beneficio préprio ou de outrem.

Elaboragdo prépria com base nos elementos referenciados

4 A relevancia da dimensio ética das medidas de emergéncia assume tal importéncia, que no plano internacional, o gabinete
de contabilistas/auditores do governo americano, disponibilizou uma ferramenta aplicacional para reporte de fraude no
uso das verbas de apoio a crise motivada pela Covid-19. (Fonte: U.S. Government Accountability Office (GAO), disponivel
em https://www.gao.gov/about/what-gao-does/fraudnet).

15 Do Conselho da Prevencdo da Corrupgdo (2020) ver: Prevengdo de riscos de corrupgdo e infragdes conexas no dmbito das
medidas de resposta ao surto pandémico da Covid-19.
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3.3. REAGAO

3.3.1.

MEDIDAS NACIONAIS

48. Pela drea de governacdo responsavel pelo setor da habitagao foram reportadas'® medidas exceci-
onais como reagao ao impacto adverso da pandemia:

» Medidas excecionais de protecdo dos créditos das familias, empresas, institui¢oes parti-
culares de solidariedade social e demais entidades da economia social.

» Regime especial de garantias pessoais do Estado (Decreto-Lei 10-)/2020, de 26 de margo).

» Regime excecional para situagdes de mora no pagamento de rendas devidas por contratos
de arrendamento urbano habitacional e nao habitacional (Lei 4-C/2020, de 6 de abril, alte-
rada pela Leis 17/2020, de 29 de maio, e 45/2020, de 20 de agosto), através de

1.

» Programa

1.

Protegdo do arrendamento habitacional (PAH) com concessdo de empréstimos sem
juros (parcialmente convertiveis em subsidios ndo reembolsdveis). Nos termos do
artigo 5.° da Lei 4-C/2020 compete ao IHRU conceder apoio financeiro aos arrenda-
tdrios habitacionais que comprovem quebra de rendimentos igual ou superior a 20%
ou apresentem taxa de esforco com pagamento de rendas superior a 35%. Este apoio
também abrange senhorios em situagdo de caréncia econémica por falta de paga-
mento de rendas.

Mecanismos de redugao, suspensao ou isengdo de rendas a arrendatdrios de entida-
des publicas (MRSIREP), em que se inclui o IHRU, quando, nos termos do artigo
11.° da Lei 4-C/2020, os arrendatarios comprovem quebra de rendimentos, em resul-
tado da crise pandémica.

de Estabilizagao Econémica e Social (PEES)."’

Conservagao e reabilitagdao do parque habitacional (CRPH) do IHRU, para financiar
a reabilitagao de 4 000 mil fogos até 2024.

Protegado do arrendamento habitacional (PAH)'®, para apoiar inquilinos e senhorios
com quebra significativa de rendimentos devido a pandemia.

Criagdo de parque habitacional publico de habitagado a custos acessiveis (PHPHCA),
nomeadamente através da bolsa de iméveis do Estado para habita¢do aprovada pelo
Decreto-Lei 82/2020, de 2 de outubro.

. Apoio a reconversdo dos fogos afetos ao alojamento local (RAL), em habita¢des de

arrendamento de longa durag@o a precos acessiveis.

. Alojamento de emergéncia (AE) para o realojamento e reinsercdo social de cidadaos

em situagdo de caréncia, nomeadamente para pessoas sem abrigo.

16 Em 29/05/2020 e em 15/10/2020.
7 Aprovado pela Resolugdo do Conselho de Ministros 41/2020, de 6 de junho.

18 Artigo 5.° da Lei

4-C/2020, de 6 de abril.
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3.3.2. MEDIDAS EUROPEIAS

49. Para os Estados membros da Unido Europeia (UE) também foram reportadas'® medidas exceci-
onais como reagao ao impacto adverso da pandemia e potencial impacto no setor da habitagao.

» Auxilios de Estado

Quadro adotado pela Comissao Europeia, prevendo apoio estatal em matéria de: i)
subvencdes diretas, beneficios fiscais seletivos e adiantamentos; ii) garantias estatais
para empréstimos contraidos por empresas junto de bancos; iii) empréstimos publi-
cos subvencionados as empresas; iv) regime favoravel para garantias atribuidas a cré-
ditos bancérios, bem como para interven¢des em bancos, no contexto de perdas asso-
ciadas a COVID-19; v) seguro de crédito a exportagdo em operagdes garantidas a curto
prazo. Os dominios de atuagdo do Quadro foram, entretanto, alargados, no sentido
de fomentar a investigagdo e a produgdo de produtos relevantes para fazer face a pan-
demia, e de proteger o emprego e apoiar a economia.

» Iniciativa de Investimento para Responder ao novo Coronavirus

Mobiliza¢do das reservas de tesouraria dos fundos da UE para combate imediato da
pandemia prevendo: i) utilizar a flexibilidade méxima na aplicagdo das regras da UE,
relativas as despesas de coesdo, para as despesas relacionadas com o coronavirus se-
rem elegiveis, no dmbito dos fundos estruturais; ii) acesso ao Fundo de Solidariedade
da UE, através da inclusdo de crises de satude publica nas situagdes de emergéncia
financiadas por este Fundo, garantindo que os Estados membros mais afetados te-
nham acesso a um apoio adicional do Programa de Estabilidade 2020. Em comple-
mento, ao primeiro pacote de medidas de resposta a crise, a Comiss3o Europeia pu-
blicou outro pacote de iniciativas, que visa a introducado de flexibilidade extraordinaria
para mobilizar os Fundos Europeus Estruturais e de Investimento na sua totalidade,
permitindo transferéncias entre os trés Fundos da politica de coes3o, e entre catego-
rias de regido, bem como aplicar a taxa de cofinanciamento de 100%.

» Revisdo da proposta do Quadro Financeiro Plurianual para 2021-2027

Esta revisao proposta pela Comissao Europeia visa o relangamento econédmico no pe-
riodo pds-crise.

» Pacto de Estabilidade e Crescimento - Cldusula Geral de Escape

Foi aprovada a ativa¢do da cldusula de derrogacdo do quadro da supervisdao orcamen-
tal da UE visando proporcionar a flexibilidade orcamental necesséria para enfrentar, de
forma eficaz, o impacto econémico do atual surto pandémico, para apoiar os sistemas
nacionais de satide e de protec3o civil, e para proteger as economias, incluindo maior
estimulo discriciondrio. Adicionalmente, a ativacdo desta cldusula permite a Comissao
Europeia e ao Conselho Europeu empreender as medidas de coordenagao econémica
necessdrias, no contexto do Pacto de Estabilidade e Crescimento, através de flexibili-
dade acrescida, que permita a prossecucdo de politicas orcamentais expansionistas,
no caso de uma desaceleragao econédmica grave, na area do euro, ou na UE, como um
todo. Esta cldusula também visa preparar a base de uma célere retoma econémica da
UE que minimize o risco resultante da pandemia para a sustentabilidade das financgas
publicas a médio e longo prazo.

19 Elementos obtidos em 29/05/2020.
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3.3.3. MEDIDAS AUDITADAS

50. Como consta dos termos de referéncia (ver 2), o objeto da auditoria é o conjunto de medidas
tomadas no dmbito da drea de governagao responsavel pelo Programa Orcamental Infraestrutu-
ras e Habitagcdo (POIH), como Reagdo ao Impacto Adverso da Pandemia no Setor da Habitagao
(RIAPSH).

51. Visando obter evidéncia sobre a RIAPSH no dmbito da drea de governagao responsével pelo
POIH, até 30/09/2020, a auditoria enviou um questiondrio ao Ministério das Infraestruturas e da
Habitacdo (MIH). Esta inclufa o preenchimento de um ficheiro de dados para discriminar essa
reagdo, por medida tomada (com objetivo, entidade gestora, orcamento e execugdo financeira
pelo POIH ou por outro financiamento) e respetivo indicador (com unidade, metas e resultados
em 2019 e 2020). Através dos dados registados nesse ficheiro, ja pré-preenchido com os objetivos
constantes do POIH e com as medidas constantes do Programa de Estabilizagdo Econémica e
Social (PEES), pretendia-se a identificagdo das medidas a auditar para o setor da habitagao. Além
disso, a auditoria questionou, para a drea de governagido responsavel pelo POIH e até
30/09/2020, se existia:

a) RIAPSH através medidas tomadas com expressdo no POIH.

b) RIAPSH através medidas tomadas sem expressdo no POIH.

¢) Estrutura de monitorizagdo e controlo eficaz (ativa e tempestiva) para identificar e quantificar a
situagdo inicial (anterior & pandemia), o impacto adverso da pandemia (variagdo negativa face
situagdo inicial), a reagdo a esse impacto adverso (variagdo positiva estimada com as medidas to-
madas) e a recuperagdo desse impacto (variagdo positiva verificada), através, designadamente, da
correspondéncia, para cada medida tomada, entre objetivo pretendido (expresso pela meta a atin-
gir) e resultado obtido.

d) Avaliagdo da RIAPSH com as medidas tomadas.

e) Outra informagdo que fosse pertinente prestar no dmbito do questiondrio.

52. Em 22/10/2020, o MIH apresentou, pela mesma ordem, a resposta seguinte.

a) Sim. Foram criadas quatro medidas ao abrigo da RCM 41/2020, de 6 de junho [que aprovou o
PEES]: i) conservagdo e reabilitagdo do parque habitacional (CRPH) do IHRU, reforgando o projeto
jd em curso; ii) protegdo do arrendamento habitacional (PAH) — apoio financeiro a conceder pelo
IHRU previsto no artigo 5.° da Lei 4-C/2020, de 6 de abril; iii) parque habitacional piblico de
habitagdo a custos acessiveis (PHPHCA), nomeadamente através da bolsa de imdveis do Estado
para habitagdo, aprovada pelo DL 82/2020, de 2 de outubro; iv) reconversdo de alojamento local
(RAL) (medida por executar).

b) Sim. Foram aplicados os mecanismos de redugdo, suspensdo ou isengdo de rendas por entidades
publicas (MRSIREP), em que se inclui o IHRU, previstos no artigo 11.° da Lei 4-C/2020.

¢) Sim. No dmbito das atribuicdes da Secretaria-Geral da Presidéncia do Conselho de Ministros, en-
quanto entidade coordenadora do POIH, é trimestralmente realizada a monitorizagéo dos objetivos
de politica definidos para o POIH de modo a aferir eventuais desvios face ds metas anuais definidas.
Estd concluida a monitorizagdo do 2.° trimestre e em curso a do 3.° trimestre, onde serd possivel
identificar, pela fundamentagdo das entidades responsdveis pelos respetivos reportes, eventuais im-
pactos adversos da pandemia a concretizagdo dos propdsitos originalmente definidos. Este processo
ndo foi desenhado especificamente como resposta a pandemia, pelo que o conjunto de indicadores,
metas e resultados sdo referentes aos objetivos estabilizados em sede de planeamento e ndo das me-
didas especificas tomadas no dmbito da resposta a pandemia. No entanto, a prdtica continuada e
estabilizada de monitorizagdo regular permite facilitar o mapeamento e a quantificagao dos impac-
tos especificos da crise pandémica, bem como das medidas de contingéncias adotadas para mitigar
os eventualis desvios. A medida de conservagdo e reabilitagio do parque habitacional do IHRU serd
monitorizada em fungdo do nimero de fogos reabilitados tendo como meta quatro mil até 2024.
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Nas restantes medidas ndo houve definigdo inicial de metas porque estas eram e sio imprevisiveis
dado que dependem da adesao dos destinatdrios e da evolugdo dos efeitos da pandemia.

Ndo. Ndo decorreu tempo suficiente desde a implementagdo das medidas que permita promover a
competente avaliagdo. Contudo, importa referir que € efetuada uma monitorizagdo permanente
das mesmas, nomeadamente através de: i) niimero de processos/pedidos aprovados nas duas me-
didas implementadas pelo IHRU (empréstimos aos arrendatdrios e senhorios habitacionais e medi-
das relativas aos arrendatdrios do IHRU); ii) nimero de fogos disponibilizados para habitagdo a
custos acessivelis; iii) niimero de fogos do IHRU objeto de intervengdes de reabilitagdo.

e) Ndo.

d)

Segundo os dados do ficheiro enviado pelo MIH, com base em informacao prestada pelo IHRU,
a entidade gestora das cinco medidas auditadas (tomadas como RIAPSH), a situagado destas me-
didas, em 30/09/2020, é a constante do quadro seguinte.

Quadro 3 — Situagio das Medidas Auditadas em 30/09/2020

Medida

Fundamento

Unidade do
Indicador

Resultado
30/09/2019

Resultado
31/12/2019

Meta
31/12/2020

Resultado
30/09/2020

Orgamento
2020 (€)

Execugdo
2020 (€)

Exec/Orgam
2020 (%)

CRPH

PEES

Fogo

221

421

300

929

7.000.000

1.706.777

24

PAH

Lei 4-C/2020

Empréstimo

705

4.000.000

744.644

19

PHPHCA

PEES

Fogo

48.000.000

0

0

RAL

PEES

N3ao definida

4.500.000

0

MRSIREP

Lei 4-C/2020

Pedido

28

28.282

Total

221

421

300

832

63.500.000

2.479.703

16

54.

55.

Fonte: MIH e IHRU

A primeira medida (CRPH — Conservagao e Reabilitagao do Parque Habitacional do IHRU) é a
Unica anterior a pandemia, tendo o projeto que estava em curso sido reforcado (segundo alega a
resposta do MIH) e integrado no PEES, com o objetivo de dinamizagao econémica do emprego.

= Em 30/09/2020, a medida ndo se revela eficaz para cumprir o seu objetivo (expresso pela sua meta
anual), visto o indicador da sua execugdo fisica (n.° de fogos reabilitados) ser apenas 33% da meta
anual e a execugdo financeira ser apenas 24% do or¢amentado (com 75% do ano decorrido).

= Além disso, a redugdo de 29% na meta para 2020 (300), face ao resultado de 2019 (421), e o ndo
incremento dessa meta (como reagdo a pandemia) sdo contrdrios ao objetivo da medida.

= O indicador escolhido também ndo assegura, sé por si, dinamizagdo econémica do emprego.

= O impacto adverso subjacente a meta (—121) € agravado pelo da pandemia (-58), que € expresso
pela variagdo negativa registada entre o resultado em 30/09/2020 (99) e o do periodo homdlogo
anterior (221), este ponderado pelo quociente entre meta para 2020 e resultado de 2019 (300/421).

= A reagdo, expressa pela variagdo positiva esperada entre o resultado em 30/09/2020 e a meta, exige
a reabilitagdo de mais 201 fogos, até 31/12/2020, sé para anular o impacto adverso da pandemia
até 30/09/2020. Ora, para esta medida cumprir o seu objetivo, a recuperagdo deveria ultrapassar
essa meta (por ser anterior a pandemia e ndo ter sido reforcada) em 31/12/2020.

A segunda medida (PAH — Protecdo do Arrendamento Habitacional, através de apoio financeiro
a conceder pelo IHRU, por via de empréstimos sem juros, até 4 milhdes de euros, parcialmente
convertiveis em subsidios ndo reembolsaveis, até 1,5 milhdes de euros, nos termos do artigo 5.°
da Lei 4-C/2020), é aplicavel a rendas vencidas desde 01/04/2020 e foi integrada no PEES, com o
objetivo de combater a pobreza causada pelo impacto adverso da pandemia.

= Em 30/09/2020, a eficdcia desta medida (cumprir o seu objetivo) ndo € suscetivel de avaliagdo
direta, visto esse objetivo ndo ter sido expresso através de meta para o indicador escolhido, que é o
da execugdo fisica da medida (n.° de empréstimos concedidos).
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56.

57.

58.

59.

= Porém, a sua execugdo financeira corresponde apenas a 19% do seu or¢amento.

= O indicador escolhido também ndo assegura, sé por si, o pretendido combate a pobreza.

= Com efeito, correspondendo a situagdo inicial a inexisténcia destas dividas, a sua contragdo (mesmo
sem juros) ndo elimina a obrigagdo de as pagar, salvo através da sua parcial conversdo em subsidios
ndo reembolsdveis (até 37,5% do valor orgamentado para a medida). Ora, para cumprir o seu
objetivo, a recuperagdo decorrente da aplicagdo da medida deve repor a situagdo inicial.

A terceira medida (PHPHCA — Parque Habitacional Publico de Habitagdo a Custos Acessiveis,
através da bolsa de iméveis do Estado para habitagdo, aprovada pelo DL 82/2020, de 2 de outu-
bro) foi integrada no PEES com o objetivo de combater a pobreza causada pelo impacto adverso
da pandemia.

= Em 30/09/2020, esta medida revela-se ineficaz para cumprir o seu objetivo, por ainda néo estar
vigente e, portanto, ndo ter execugdo fisica (n.° de fogos disponibilizados a custos acessiveis) nem ter
execugdo financeira, apesar do orgamento de 48 milhdes de euros.

= Além disso, o seu objetivo ndo foi expresso através de meta anual para o indicador definido.

= Assim, ndo se verifica reagdo nem recuperagdo do impacto adverso da pandemia com esta medida.

A quarta medida (RAL — Reconversao de Alojamento Local) foi integrada no PEES, com o objetivo
de combater a pobreza causada pelo impacto adverso da pandemia, ai se considerando “que um
programa de reconversdo do alojamento local para arrendamento acessivel, complementar o mobiliza-
¢do do patriménio publico, é uma solugdo eficaz e rdpida face a urgéncia de resposta a crise habitacio-
nal, com o beneficio adicional de aumentar as opgdes disponiveis aos proprietdrios de alojamento local
que se encontrem em dificuldade”.

= Em 30/09/2020, esta medida revela-se ineficaz para cumprir o seu objetivo, por ainda ndo ter exe-
cugdo fisica nem execugdo financeira, apesar do orgamento de 4,5 milhdes de euros.

= Além disso, o seu objetivo ndo foi expresso através de meta anual, nem sequer foi definido indicador
para o efeito.

= Assim, ndo se verifica reagdo nem recuperagdo do impacto adverso da pandemia com esta medida.

A quinta medida (MRSIREP — Mecanismos de Reducdo, Suspensio e Isengao de Rendas devidas
a Entidades Publicas, nos termos do artigo 11.° da Lei 4-C/2020) é aplicdvel a rendas vencidas
desde 01/04/2020 e foi reportada, pelo MIH, como RIAPSH com o objetivo de apoiar as familias
com necessidades habitacionais graves e/ou urgentes, através do IHRU.

= Em 30/09/2020, a eficdcia desta medida (cumprir o seu objetivo) ndo € suscetivel de avaliaggo
direta, visto esse objetivo ndo ter sido expresso através de meta anual para o indicador escolhido,
que € o da execugdo fisica da medida (n.° de pedidos aprovados).

= Porém, a sua execugdo fisica (28 pedidos aprovados) e a sua execugdo financeira (perda de 28.282
euros de receita, sem ter sido reportado orgamento pelo IHRU) sdo muito reduzidas.

= Ora, correspondendo a situagdo inicial d inexisténcia destes apoios, ou o impacto adverso da pande-
mia €, neste caso, inexpressivo ou entdo € a reagdo a esse impacto que estd a ser deficiente.

O MIH reportou uma sexta medida relativa ao alojamento de emergéncia, mas, no ficheiro, im-

putou essa medida a outra drea de governacao (Ministério do Trabalho, da Solidariedade e da
Seguranca Social).
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61.

62.

63.

64.

65.

66.

Como referido, o ficheiro encontrava-se pré-preenchido com os objetivos constantes do POIH
(com os respetivos indicadores e metas) visando a identificagdo das medidas que concorriam
para esses objetivos como RIAPSH. Porém, o MIH sé reportou a quinta medida (MRSIREP) como
concorrendo para um dos objetivos, alegando que o seu processo de monitorizagao trimestral
nao foi desenhado especificamente como resposta a pandemia, pelo que o conjunto de indica-
dores, metas e resultados eram referentes aos objetivos estabilizados em sede de planeamento
e ndo as medidas especificas tomadas no &mbito da resposta a pandemia.

Por sua vez, a execucao do PEES, do qual constam as outras quatro medidas tomadas como
RIAPSH, visava criar uma fase de estabiliza¢do, até ao final de 2020, para ajudar as familias e as
empresas a ultrapassar as dificuldades provocadas pela pandemia, apoiando uma retoma sus-
tentada da atividade econémica. Porém, em 30/09/2020, duas das cinco medidas tomadas como
RIAPSH estavam por aplicar, apenas uma tinha meta definida para 31/12/2020 e nenhuma se
revelava eficaz para atingir o seu objetivo e para recuperar a situagao inicial (anterior a pandemia).

Esta factualidade contraria a resposta afirmativa a terceira questao, sobre a existéncia de estrutura
de monitorizagdo e controlo eficaz (ativa e tempestiva) para identificar e quantificar a situacgdo
inicial (anterior a pandemia), o impacto adverso da pandemia (variagao negativa face a situagao
inicial), a reagdo a esse impacto adverso (variagao positiva estimada com as medidas tomadas)
e a recuperacdo desse impacto (variagdo positiva verificada), através da correspondéncia, para
cada medida tomada, entre objetivo pretendido e indicador com meta a atingir e resultado obtido.

O exercicio de monitorizagdo trimestral dos objetivos de politica definidos para o POIH de modo
a aferir eventuais desvios face as metas anuais definidas (antes da pandemia), como o MIH re-
conhece, n3o foi desenhado especificamente como resposta a pandemia, pelo que o conjunto de
indicadores, metas e resultados s3o referentes aos objetivos estabilizados em sede de planea-
mento e ndo as medidas especificas tomadas no 4&mbito da resposta a pandemia.

A meta final (até 2024) de quatro mil fogos reabilitados reportada para a primeira medida (con-
servagao e reabilitacdo do parque habitacional do IHRU) nao é a meta sujeita a avaliagdo, mas
sim a meta de fogos reabilitados até 31/12/2020, pois a medida a avaliar consta do PEES. Além
disso, o MIH alega que, para as demais medidas, ndo houve defini¢do inicial de metas por estas
serem imprevisiveis ao dependerem da adesado dos destinatarios e da evolugao dos efeitos da
pandemia. Ora, como a necessidade e a urgéncia de uma medida se expressam pela adesado dos
seus destinatdrios, obter a melhor estimativa dessa ades3o, com base na informacao disponivel,
é decisivo para fundamentar a aplicagao dessa medida, bem como para determinar, desde logo,
financiamento e vigéncia adequados e, depois, para avaliar a sua eficdcia (atingir o seu objetivo).
N3ao expressar o objetivo de uma medida, através da previsao de metas para os resultados a obter,
revela desconhecimento da dimensao da sua necessidade e da sua urgéncia, prejudica prever
financiamento e vigéncia adequados e dificulta (ou até inviabiliza) a avaliagdo da sua eficécia,
bem como a redefini¢cao de objetivo, financiamento e vigéncia se a medida nao estiver a ser eficaz.

O MIH alega, por fim, ainda n3o ter decorrido (até 30/09/2020) tempo suficiente desde a imple-
mentacdo das medidas que permitisse a sua avaliagdo, mas considera importante referir a moni-
torizagdo permanente das mesmas, nomeadamente através: do n.° de processos/pedidos apro-
vados nas duas medidas implementadas pelo IHRU (empréstimos aos arrendatérios e senhorios
habitacionais e medidas relativas aos arrendatarios do IHRU); do ntiimero de fogos disponibiliza-
dos para habitagdo a custos acessiveis; e do niumero de fogos do IHRU objeto de interven¢des
de reabilitacdo. Ora, a ser assim, essa monitorizagao ja deveria ter suportado a previsao de metas
para os resultados a obter com as medidas constantes do PEES (apenas vigente até 31/12/2020).

Por ter sido indicado pelo MIH como gestor das medidas identificadas como RIAPSH, a auditoria
também enviou ao IHRU o questiondrio e o ficheiro sobre essas medidas, visando obter evidéncia
adicional a prestada pelo MIH. Em 09/11/2020, o IHRU reiterou a resposta do MIH, salvo ao
alegar haver avaliacao das medidas através dos resultados (quando sé uma tinha meta).
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68.

69.
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3.4. RECUPERACAO

3.4.71. INEFICACIA DAS MEDIDAS AUDITADAS

Segundo os termos de referéncia (ver 2), o objetivo da auditoria ¢ avaliar se a rea¢do ao impacto
adverso da pandemia é adequada para assegurar a recuperacdo no setor da habitagao, através do
exame da eficdcia das medidas tomadas e do grau de recuperagido face a situagdo inicial.

Até 30/09/2020, a auditoria verificou que a RIAPSH, expressa pelo conjunto de medidas tomadas
no ambito da drea de governagao responsdvel pelo POIH, se resumia a cinco medidas, como
reportado pelo MIH e pelo IHRU (entidade gestora dessas medidas). Verificou, também, que,
das cinco medidas tomadas como RIAPSH, duas estavam por aplicar, s6 uma tinha meta definida
para 31/12/2020 e nenhuma se revelava eficaz para alcancar o seu objetivo nem para recuperar a
situagdo inicial (anterior ao impacto adverso da pandemia).

As deficiéncias detetadas nessa reacdo ao impacto adverso da pandemia evidenciavam que tal
reagdo nao estava a ser adequada para assegurar a recuperagao no setor da habitagdo, materiali-
zando como principais riscos relativos as medidas tomadas: incompletude e insuficiéncia da in-
formacao reportada sobre essas medidas; insuficiente grau de execucdo dessas medidas; e inefi-
cécia dessas medidas.

A evidéncia recolhida reforcou, assim, a importdncia de reavaliar a situagao em 31/12/2020. Para
o efeito, o questiondrio e o ficheiro de dados (ver 3.3.3) foram novamente enviados ao MIH e ao
IHRU. Em 21/01/2021, ambos repetiram a resposta apresentada para o primeiro questiondrio e
atualizaram os dados do ficheiro, com base em informacao prestada pelo IHRU, a entidade ges-
tora das cinco medidas auditadas (tomadas como RIAPSH). Segundo esses dados, a situagao
destas medidas, em 31/12/2020, é a constante do quadro seguinte.

Quadro 4 — Situagio das Medidas Auditadas em 31/12/2020

Medida Fundamento Unidade do | Resultado Meta Resultado | Orcamento | Execug¢do |Exec/Orgam
Indicador |31/12/2019 | 31/12/2020 | 31/12/2020| 2020 (€) 2020 (€) 2020 (%)
CRPH PEES Fogo 421 300 295 7.000.000 | 5.488.268 78
PAH Lei 4-C/2020 | Empréstimo - - 748 4.000.000 | 1.164.865 29
PHPHCA PEES Fogo - - - 48.000.000 | 3.347.350 7
RAL PEES N&o definida - - - 4.500.000 - 0
MRSIREP | Lei 4-C/2020 Pedido - - 30 - 28.767 -
Total 421 300 1.073 63.500.000 | 10.029.250 16

Fonte: MIH e IHRU

A primeira medida (CRPH — Conservagdo e Reabilitacdo do Parque Habitacional do IHRU) é a
Unica anterior & pandemia, tendo o projeto que estava em curso sido reforcado (segundo alegam
as respostas) e integrado no PEES, com o objetivo de dinamizagdo econdmica do emprego.

= Em 31/12/2020, a medida quase atingiu o seu objetivo (expresso pela sua meta anual), visto o
indicador da sua execugdo fisica (n.° de fogos reabilitados) representar 98% da meta anual, ndo
obstante a sua execugdo financeira apenas corresponder a 78% do orgamentado para 2020.

= Além disso, a redugdo de 29% na meta para 2020 (300), face ao resultado de 2019 (421), e o ndo
incremento dessa meta (como reagdo a pandemia) sdo contrdrios ao objetivo da medida.

27



Y

Reagdo ao Impacto Adverso da Pandemia no Setor da Habitagdo

72.

= O indicador escolhido também ndo assegura, sé por si, dinamizagdo econdmica do emprego.

= O impacto adverso subjacente a meta (—121) € agravado pelo da pandemia (-5), que € expresso
pela variagdo negativa registada entre o resultado anual (295) e o do periodo homdlogo anterior
(421), este ponderado pelo quociente entre meta para 2020 e resultado de 2019 (300/421).

= A reagdo, expressa pela variagdo positiva esperada com a meta, ndo foi atingida. Ora, para esta
medida cumprir o seu objetivo, a recuperagdo devia ultrapassar essa meta (por esta ser anterior
pandemia e ndo ter sido refor¢ada). Ndo se verificou, assim, dinamizagdo econémica do emprego.

Em contraditério, o MIH alega que esta “medida deve ser vista ndo sé como resposta imediata, de
emergéncia,  pandemia, mas também numa légica de atenuagdo preventiva de fatores criticos expos-
tos pela pandemia”, que “o setor da construgdo ndo esteve imune ao impacto da pandemia no funcio-
namento das diferentes atividades econémicas, o que torna compreensivel, pelo menos em parte, a
redugdo do niimero de operagdes de reabilitagido” e que a “conservagdo e reabilitagdo serd transversal
a todo o Parque Habitacional do IHRU, pelo que a medida terd total concretizagdo”.

Por sua vez, o IHRU alega que a “execugdo da medida foi condicionada por fatores externos {(...), que
influenciaram negativamente a sua capacidade de resposta”, destacando: “Insuficiéncia de apresenta-
¢do de propostas no dmbito dos procedimentos de contratagdo publica”; “Atrasos na execugdo das obras
por parte dos adjudicatdrios em virtude da ocorréncia de surtos da doenga Covid-19 em empresas do
setor da construgdo civil, de que resultou uma diminuigdo significativa do niimero de trabalhadores
disponiveis para garantir o cumprimento dos prazos de realizagdo das empreitadas, bem como atrasos
significativos no fornecimento de materiais de construgdo em resultado do encerramento de instalagoes
produtivas”; “Constrangimentos na execugdo de contratos em virtude do cumprimento de normas ema-
nadas da DGS de mitigagéo do risco de transmissdo da doenga Covid-19, tais como o confinamento
obrigatdrio, o isolamento profildtico e o distanciamento fisico, que determinaram o ajustamento dos
respetivos prazos”.

Ora, esta medida é anterior a pandemia tendo integrado o PEES, com o objetivo de dinamizagao
econémica do emprego, mas ap6s a fase de emergéncia e para efeito da fase de estabilizagdo (de
junho a dezembro de 2020). Foi previsto gastar 7 M€ para reabilitar 300 fogos, meta inferior em
29% ao resultado obtido em 2019 (421 fogos reabilitados), a qual nao foi aumentada (o que seria
consistente com o objetivo da medida) nem reduzida (n3o obstante os fatores externos negativos
invocados em contraditério pelo IHRU).

A avaliagdo realizada tem por base os elementos definidos para a medida (fundamento, objetivo,
incidéncia, indicador, meta, resultado, orcamento e execugdo) constantes do PEES e/ou comuni-
cados por MIH e IHRU, n3o tendo sido reportada qualquer revisdo dos elementos previsionais.

A segunda medida (PAH — Protecdo do Arrendamento Habitacional, através de apoio financeiro
a conceder pelo IHRU, por via de empréstimos sem juros, até 4 milhdes de euros, parcialmente
convertiveis em subsidios ndo reembolsaveis, até 1,5 milhdes de euros, nos termos do artigo 5.°
da Lei 4-C/2020), é aplicavel a rendas vencidas desde 01/04/2020 e foi integrada no PEES, com o
objetivo de combater a pobreza causada pelo impacto adverso da pandemia.

= Em 31/12/2020, a eficdcia desta medida (cumprir o seu objetivo) € insuscetivel de avaliagdo direta,
visto esse objetivo ndo ter sido expresso através de meta para o indicador escolhido, que é o da
execugdo fisica da medida (n.° de empréstimos concedidos).

= Porém, a sua execugdo financeira correspondeu apenas a 29% do seu orgamento.

= O indicador escolhido também néo assegura, sé por si, o pretendido combate a pobreza.

= Com efeito, correspondendo a situagdo inicial d inexisténcia destas dividas, a sua contragdo (mesmo
sem juros) ndo elimina a obrigagdo de as pagar, salvo através da sua parcial conversdo em subsidios
ndo reembolsdveis (até 37,5% do valor orgamentado para a medida). Ora, para cumprir o seu
objetivo, a recuperagdo decorrente da aplicagdo da medida devia repor a situagao inicial.
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Em contraditério, o MIH alega que, no caso “de uma crise pandémica desconhecida nas suas dind-
micas e evolugdo, ndo € possivel nem consistente antecipar, através da fixagdo de uma meta, o niimero
de situagoes a abranger com a medida” cuja l6gica “¢ a de atribuir uma dotagdo para dar resposta ds
necessidades de apoio que venham a ser manifestadas, dotagdo essa a reforgar, se necessdrio”.

O MIH alega também “que o apoio ao pagamento das rendas, por forma a assegurar a estabilidade
da habitagdo, é apenas um dos apoios atribuidos as familias (...) o que torna ainda mais imponderado
fixar, logo a partida, uma qualquer meta relativa ao niimero de empréstimos a conceder”.

O MIH alega ainda que a “filosofia da medida em questdo € a de adiamento do pagamento das rendas
em atraso (sem juros) em virtude da situagdo pandémica” ndo estando “inscrito na medida o objetivo
de «repor a situagdo inicial» (auséncia de dividas), ao contrdrio daquela que parece ter sido a interpre-
tagdo do TdC quanto d sua finalidade”.

O MIH alega, por fim, “que a evolugdo do apoio e a manutengdo das condigbes por parte dos agrega-
dos levou mesmo ao reforgo da medida, permitindo a sua reconversdo em apoio ndo reembolsdvel, ndo
onerando as familias e respondendo a uma realidade que se veio a manifestar posteriormente”.

Em contraditério, o IHRU alega ter implementado, num prazo curtissimo, “um modelo tecnoldgico
especifico de gestdo de pedidos de apoio financeiro no dmbito da presente medida, que permitiu que a
instrugdo de candidaturas e a interface com os cidaddos decorresse de forma totalmente desmateriali-
zada”, tendo assegurado ainda uma equipa de trabalho com o “objetivo de garantir uma resposta
eficaz e eficiente aos cidaddos, arrendatdrios e senhorios”, a “andlise dos requisitos de acesso, a contra-
tagdo e a disponibilizagdo de verbas” e o “apoio aos arrendatdrios e senhorios na instrugdo dos pedidos
de apoio financeiro excecional ao arrendamento habitacional”, apoio esse que “visou manter as con-
di¢des de pagamento das rendas por parte dos arrendatdrios com quebras de rendimento em virtude
da pandemia”.

O IHRU alega também n3o ter sido possivel “estabelecer metas para os resultados a obter com a
execugdo desta medida uma vez que era necessariamente desconhecido o universo de arrendatdrios
com quebras de rendimentos, por causas decorrentes da pandemia a niveis que os impedissem de pagar
as rendas e que, além disso, optassem por aderir a concessdo de apoio ao pagamento da renda em vez
da moratéria legal estabelecida”.

O IHRU alega ainda que a medida n3o teve maior resultado devido essencialmente: a muitas
familias terem optado por recorrer a referida moratéria legal ou a outro tipo de medidas estabe-
lecidas ao nivel municipal; a disponibilizagcdo de outras medidas de apoio; e a impossibilidade de
aprovagdo de muitos dos pedidos por incumprimento dos requisitos de acesso ao apoio ou por
falta de entrega dos comprovativos de cumprimento.

O IHRU alega, por fim, ter acautelado “a definigio de condigdes de reembolso em fungdo do especial
universo de destinatdrios, com um periodo de caréncia de seis meses e limitadas a um duodécimo do
valor da renda” .

Ora, esta medida é aplicdvel a rendas vencidas desde 01/04/2020, mas foi integrada no PEES,
com o objetivo de combater a pobreza causada pelo impacto adverso da pandemia, apds a fase
de emergéncia e para efeito da fase de estabiliza¢do (de junho a dezembro de 2020). Consta do
PEES: “Embora jd tenha sido levantado o estado de emergéncia, muitas das familias demoraréo ainda
algum tempo até alcangar a estabilidade financeira e recuperar os rendimentos perdidos. Por esta razédo
foi aprovada a extensdo do apoio do IHRU, IP, até setembro do presente ano. (...) Para esta medida
estima-se que o apoio financeiro possa chegar aos 4 milhGes de euros em empréstimos concedidos, dos
quais cerca de 1,5 milhdes de euros poderdo ter de ser convertidos em subsidios ndo reembolsdveis”.
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Assim, nem a meta seria definida logo a partida (o PEES foi aprovado em 04/06/2020) nem seria
imponderado, mas consistente, estimar o apoio financeiro e a sua parcial conversdo em subsidios
nao reembolsdveis apds prever o resultado a obter com a medida (a sua meta).

O objetivo da medida encontra-se inscrito no PEES (combate a pobreza), tal como é reportado
no presente relatério sem que seja feita qualquer interpretacdo alternativa. O que se observa e se
reitera é que o indicador escolhido (n.° de empréstimos concedidos) n3o assegura, sé por si, o
pretendido combate a pobreza, pois pagar rendas contraindo empréstimos nao elimina as dividas
dos destinatarios da medida (agregados familiares com quebras significativas de rendimentos
causadas pela pandemia) deixando-os a mesma mais pobres do que antes da pandemia como,
alids, o MIH acaba por reconhecer com a sua alegacao final.

A terceira medida (PHPHCA — Parque Habitacional Piblico de Habitagdo a Custos Acessiveis,
através da bolsa de iméveis do Estado para habitagdo, aprovada pelo DL 82/2020, de 2 de outu-
bro) foi integrada no PEES com o objetivo de combater a pobreza causada pelo impacto adverso
da pandemia.

= Em 31/12/2020, esta medida é ineficaz para cumprir o seu objetivo, desde logo por ndo ter execugdo
fisica (n.° de fogos disponibilizados a custos acessiveis) e a sua execugdo financeira representar ape-
nas 7% do seu orcamento de 48 milhdes de euros.

= Além disso, o seu objetivo ndo foi expresso através de meta anual para o indicador definido.

= Assim, ndo se verifica reagdo nem recuperagdo do impacto adverso da pandemia com esta medida.

Em contraditério, o MIH alega que “estdo acolhidas, no contexto do PEES, e tendo em vista responder
aos impactos da pandemia, medidas de emergéncia, por natureza de implementagdo imediata, e me-
didas que, face aos fatores criticos que a prépria pandemia veio expor, assumem uma natureza predo-
minantemente preventiva (de crises futuras) e, portanto, de médio e longo prazo” sendo “evidente que
a construgdo de um Parque Habitacional Publico de Habitagdo a Custos Acessiveis é uma medida
estrutural sem reflexos imediatos, mas que constitui um importante instrumento de prevengdo e ante-
cipagdo”.

Por sua vez, o IHRU alega, atendendo a publicagao do Decreto-Lei 82/2020 no ultimo trimestre
do ano (em 02/10/2020), crer ter implementado de forma eficaz e eficiente os procedimentos
necessarios para integrar o patriménio publico identificado com aptidao habitacional no inventa-
rio, cuja realizagdo o referido diploma legal determina.

Ora, o contexto do PEES corresponde, nos termos da RCM 41/2020 que o aprovou “com um
horizonte temporal até ao fim de 2020”, a “uma fase de estabilizagio, que decorrerd até ao final do
presente ano, para ajudar as familias e as empresas a ultrapassar as dificuldades provocadas pela pan-
demia, apoiando uma retoma sustentada da atividade econémica”.

E neste contexto e com os elementos de avaliacdo (fundamento, objetivo, incidéncia, indicador,
meta, resultado, orcamento e execugdo) constantes do PEES e/ou comunicados por MIH e IHRU,
que as cinco medidas tomadas como RIAPSH foram avaliadas.

A quarta medida (RAL — Reconversao de Alojamento Local) foi integrada no PEES, com o objetivo
de combater a pobreza causada pelo impacto adverso da pandemia, ai se considerando “que um
programa de reconversdo do alojamento local para arrendamento acessivel, complementar a mobiliza-
¢do do patrimdénio publico, é uma solugdo eficaz e rdpida face a urgéncia de resposta a crise habitacio-
nal, com o beneficio adicional de aumentar as opgdes disponiveis aos proprietdrios de alojamento local
que se encontrem em dificuldade”.

= Em 31/12/2020, esta medida é ineficaz para cumprir o seu objetivo, por falta de execugdo fisica e
financeira, apesar do orgamento de 4,5 milhGes de euros.
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= Além disso, o seu objetivo ndo foi expresso através de meta anual, nem sequer foi definido indicador
para o efeito.
= Assim, ndo se verifica reagdo nem recuperagdo do impacto adverso da pandemia com esta medida.

Em contraditério, o MIH alega que “a execugdo da medida relativa a reconversdo de Alojamento
Local (em arrendamento de longa duragdo) estd dependente do grau de adesdo dos potenciais interes-
sados (proprietdrios de unidades de AL), ndo sendo, portanto, possivel estabelecer a partida uma meta
para a sua execugdo (reportando o indicador, naturalmente, ao nimero de contratos de Alojamento
Local que passam a contratos de longa duragdo)”.

Por sua vez, o IHRU alega que, considerando a entrada em vigor da Portaria 770-A/2020 “no dia
30 de dezembro de 2020, ndo foi possivel qualquer execugdo fisica ou financeira da mesma no referido

”

ano-.

Ora, face a estas alegacdes, reiteram-se os pertinentes comentdrios as alegagdes sobre as avalia-
¢oes da segunda medida e da terceira medida e sublinha-se que o indicador referido pelo MIH
nao foi comunicado nas sucessivas respostas do MIH e do IHRU ao questionado pela auditoria.

A quinta medida (MRSIREP — Mecanismos de Redugao, Suspensao e Isencao de Rendas devidas
a Entidades Publicas, nos termos do artigo 11.° da Lei 4-C/2020) ¢é aplicdvel a rendas vencidas
desde 01/04/2020 e foi reportada, pelo MIH, como RIAPSH com o objetivo de apoiar as familias
com necessidades habitacionais graves e/ou urgentes, através do IHRU.

= Em 31/12/2020, a eficdcia desta medida (cumprir o seu objetivo) € insuscetivel de avaliagdo direta,
visto esse objetivo ndo ter sido expresso através de meta anual para o indicador escolhido, que € o
da execucdo fisica da medida (n.° de pedidos aprovados).

= Porém, a sua execugdo fisica (30 pedidos aprovados) e a sua execugdo financeira (perda de 28.767
euros de receita, sem ter sido reportado orgamento pelo IHRU) sdo muito reduzidas.

= Ora, correspondendo a situagdo inicial d inexisténcia destes apoios, ou o impacto adverso da pande-
mia €, neste caso, inexpressivo ou entdo € a reagdo a esse impacto que estd a ser deficiente.

Em contraditério, o MIH alega que, também neste caso, “a execugido da medida estd fundamental-
mente dependente do nimero de pedidos de apoio, pelo que ndo é consistente nem razodvel estabelecer,
logo a partida, uma meta de execugdo da mesma”. Alega também que “a ndo fixagio de uma meta
(...) ndo permite concluir da impossibilidade de «avaliagdo direta» da medida (...), a avaliagdo dos seus
resultados” pois o “préprio TdC, alids — perante o niimero de pedidos aprovados e respetiva execugdo
financeira — acaba por fazer, no seu relatdrio, essa mesma avaliagio”.

Por sua vez, o IHRU alega que as “rendas aplicdveis aos contratos celebrados entre o IHRU, IP, e
arrendatdrios de fragdes do seu parque habitacional, maioritariamente submetidos a regimes de arren-
damento de fim social, sdo fixadas em fungao dos rendimentos dos arrendatdrios, pelo que a reduggo do
valor das rendas em virtude do decréscimo desses rendimentos operou por for¢a dos proprios regimes
aplicdveis” acrescentando “que, atenta a circunstdncia de muitos dos agregados serem beneficidrios de
apoios sociais publicos, o efeito da pandemia, no que se refere a quebra de rendimentos, ndo teve um
impacto particularmente significativo”.

Ora, o alegado pelo IHRU, sendo os destinatdrios da medida seus arrendatarios, sobre a maioria
dos seus regimes de arrendamento ser de fim social e sobre muitos dos seus agregados serem
beneficidrios de apoios publicos, para concluir que o efeito da pandemia, no que se refere a quebra
de rendimentos, ndo teve impacto particularmente significativo, demonstra que era consistente e
razodvel estabelecer, logo a partida, uma meta para a execugdo desta medida.
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Tal meta n3o s6 permitiria avaliar a eficécia desta medida em cumprir o seu objetivo como, desde
logo e sobretudo, evidenciaria que o impacto adverso da pandemia era, neste caso, inexpressivo
e que, por isso, esta reagdo a esse impacto n3o seria eficiente nem material.

O MIH tinha reportado uma sexta medida relativa ao alojamento de emergéncia. Porém, no fi-
cheiro preenchido, essa medida é imputada a outra drea de governagao (Ministério do Trabalho,
da Solidariedade e da Segurancga Social).

Para efeito da reavaliagdo em 31/12/2020 foi enviada ao IHRU, com o questionario e o ficheiro
de dados, uma ficha com o exame preliminar da informacao reportada a 30/09/2020 sobre as
medidas cujo gestor, identificada pelo MIH, era o IHRU. Com essa ficha pretendia-se a revisao
ou a confirmagdo dessa informacdo pelo IHRU, incluindo a identificacao de todas as medidas
tomadas como RIAPSH cujo gestor fosse o IHRU. A resposta do IHRU confirmou as cinco medi-
das tomadas como RIAPSH e sobre a primeira medida (CRPH) foi ainda alegado o seguinte:

= Avigéncia da medida é de 01/01/2010a 31/12/2024.

= Tratando-se obras de reabilitagdo resultantes de empreitadas com duragdes muitas vezes superiores
a 12 meses, a execugdo financeira e fisica (apenas apds a conclusdo da empreitada) ndo evoluem
proporcionalmente. O PEES veio definir um novo impulso no projeto de reabilitagdo do parque
habitacional do IHRU devendo a avaliagio de resultados ser realizada num prazo mais longo. O
langamento de novos processos de reabilitagdo e os respetivos procedimentos de contratagdo de em-
preitadas ndo produz resultados num prazo tdo curto.

= Ndo pode deixar de ser considerado o efeito da pandemia no ritmo de execugdo das obras, quer ao
nivel do cumprimento do plano das obras em curso quer do inicio das obras novas programadas.

Ora, estas alegagdes n3o sao consistentes com uma medida incluida no PEES (com vigéncia
apenas até 31/12/2020) como RIAPSH e para dinamizagao econémica do emprego, cuja avalia-
¢do deve, por isso, ter por base a meta e o financiamento previstos para 31/12/2020.

Face a atualizagao dos dados reportada pelo MIH e pelo IHRU, bem como a repeticao da resposta
ao questiondrio, mantem-se a apreciacdo critica formulada para 30/09/2020. Com efeito, até
31/12/2020, a auditoria verificou que a RIAPSH, expressa pelo conjunto de medidas tomadas no
ambito da drea de governagao responsével pelo POIH, se resumia a cinco medidas, como repor-
tado pelo MIH e pelo IHRU (gestor dessas medidas). Verificou, também, que, das cinco medidas
tomadas como RIAPSH, duas n3o apresentavam resultados, sé uma tinha meta definida para
31/12/2020, sem a ter atingido, e nenhuma se revelava eficaz para alcancar o seu objetivo nem
para recuperar a situagdo inicial (anterior ao impacto adverso da pandemia). N3o obstante quatro
dessas medidas constarem do PEES (com vigéncia apenas até ao final de 2020), o MIH reiterou
ainda n3o ter decorrido tempo suficiente desde a implementacdo das medidas que permitisse
promover a competente avaliacao, enquanto o IHRU reportou que havia avaliagdo através dos
resultados, quando s6 uma medida tinha meta prevista e duas nem obtiveram resultados.

Em suma, no final de 2020 subsistiam as deficiéncias detetadas na reagdo ao impacto adverso da
pandemia, evidenciando que essa reagdo nao estava a ser adequada para assegurar a recuperagao
no setor da habitac¢do e confirmando a materializagdo como principais riscos relativos as medidas
tomadas: incompletude e insuficiéncia da informacao reportada sobre as medidas; insuficiente
grau de execucdo das medidas; e ineficdcia das medidas.

Face a insuficiéncia da informac3o prestada, a auditoria pretendeu obter do IHRU evidéncia com-
plementar através de questiondrio e ficheiro de dados adicionais. Foi questionado ao IHRU se:

a) procedera a monitorizagdo e avaliagdo periddica dos objetivos, indicadores, metas e resultados ob-

tidos com as medidas de RIAPSH.
b) no exercicio das suas atribuigdes, identificara riscos conexos com a aplicagdo dessas medidas.
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¢) na reagdo ao impacto adverso da pandemia e no dmbito das suas atribuigdes, dispunha de infor-
magdo (a registar no ficheiro) sobre: i) execugdo material e financeira dessas medidas; ii) apoios e
empréstimos concedidos ao abrigo do Regime Excecional de Apoio ao Arrendamento; iii) reclama-
¢oes conexas com a aplicagdo das medidas de reagdo o pandemia.

d) existia outra informagdo que fosse pertinente prestar no dmbito do questiondrio.

82. Em 10/02/2021, o IHRU apresentou, pela mesma ordem, a resposta seguinte.

a) Sim. O IHRU procede a monitorizagdo da medida relativa a conservagdo e reabilitagdo do seu
parque habitacional tendo por referéncia uma meta de quatro mil fogos reabilitados até 2024. No
que respeita das restantes medidas, pela natureza e cardcter voluntdrio de adesdo as mesmas por
parte dos respetivos destinatdrios, ndo foram estabelecidas metas, sendo o respetivo acompanha-
mento efetuado de acordo com o nivel de execugdo efetiva das mesmas.

b) Nao.

¢) Sim (tendo registado essa informagdo no ficheiro).

d) Nado.

83. O IHRU reitera o alegado sobre a primeira medida (CRPH), referenciando a sua monitorizagdo
apenas a meta final de quatro mil fogos reabilitados até 2024, sem mencionar que a meta de 300
fogos reabilitados em 2020 é a aplicavel para avaliar a eficacia de uma medida constante do PEES
(com vigéncia até 31/12/2020).

84. O IHRU reitera também o alegado sobre nao terem sido estabelecidas metas para as outras me-
didas. Ora, a falta de expressao do objetivo de uma medida, através da previsao de metas (inter-
médias e final) para os resultados a obter, revela desconhecimento da dimensao da sua necessi-
dade e da sua urgéncia, prejudica a previsao de financiamento e de vigéncia adequados e dificulta
(quando n3o inviabiliza) a avaliagdo da sua eficécia, bem como a redefinicdo de objetivo, financi-
amento e vigéncia se a medida n3o estiver a ser eficaz.

85. Segue-se a sintese da informacdo prestada no ficheiro e reportada a 31/12/2020, para suportar a
resposta afirmativa a terceira questdo do questiondrio. Esta sintese finaliza as observagdes sobre
a recuperagao verificada com as medidas auditadas e é consistente com a apreciagao critica sobre
a inadequacao da reagdo ao impacto da pandemia para assegurar a recuperagao no setor da ha-
bitacdo. Recorde-se que essas medidas s3o:

= CRPH - Conservagdo e Reabilitagdo do Parque Habitacional (do IHRU)

= PAH — Protegdo do Arrendamento Habitacional.

= PHPHCA — Parque Habitacional Publico de Habitagdo a Custos Acessiveis.

= RAL — Reconversdo de Alojamento Local

= MRSIREP — Mecanismos de Redugdo, Suspensdo ou Isengdo de Rendas, por Entidades Publicas.

86. A figura seguinte sintetiza o ciclo processual de duas das medidas tomadas como RIAPSH com
resultados em 31/12/2020 (MRSIREP e PAH — ver Quadro 4).
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Figura 3 — Ciclo Processual de Medidas Auditadas
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87. Por viados MRSIREP foram submetidos ao IHRU 48 pedidos de apoio, dos quais 30 foram apro-
vados (62,5%) e 18 reprovados (37,5%). O custo da medida era de 28.766,61 €, correspondendo
16.347,46 € a apoios com isencdo e reducdo de rendas e 12.419,15 € a concess3o de moratdrias:

Renda isenta de pagamento
Renda sujeita a moratdria
Renda sujeita a redugao

88. A reducdo de 3 410,05 € resultou da aplicacao do regime excecional, para situagdes de mora no
pagamento de rendas devidas por contratos de arrendamento urbano habitacional e n3o habita-
cional (Lei 4-C/2020, de 6 de abril, alterada pela Leis 17/2020, de 29 de maio, e 45/2020, de 20 de
agosto), as rendas devidas ao IHRU (cujo valor global passou de 6 335,45 € para 2 925,40 €).
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Dos 30 apoios concedidos a arrendatérios do IHRU, ao abrigo dos MRSIREP, 4 s@o a arrendaté-
rios habitacionais em regime de arrendamento apoiado, renda apoiada ou renda social; 13 sao a
arrendatdrios habitacionais, com arrendamento ao abrigo do NRAU?, em regime de renda con-
dicionada, ou nos programas do Mercado Social de Arrendamento ou do Arrendamento Acessi-
vel; e 13 s3o a arrendatdrios nao habitacionais com estabelecimento encerrado ou cuja atividade
seja suspensa ou condicionada nos termos previstos no artigo 7.° da Lei 4-C/2020.

No ambito da PAH, atinente a apoiar os arrendatdrios habitacionais que, em resultado da situa-
¢do excecional originada pela pandemia, comprovassem uma quebra de rendimentos igual ou
superior a 20%, foram submetidos ao IHRU 3.069 pedidos de apoio?'. Desses pedidos foram
aprovados 24,4% (748) correspondentes aos 6.008 beneficidrios?? seguintes:

Arrendatério habitacional 5.967
Estudantes com contrato de arrendamento de habitacao 22
Fiador de arrendatdrio habitacional 1
Senhorio 18

Segundo informacdo prestada pelo IHRU sobre a quebra de rendimentos dos beneficidrios de
apoios ao arrendamento, concedidos até 31/07/2020, a taxa média dessa quebra ascendia a 70%.

A distribuicao, por fonte de rendimento, dos 6.008 beneficidrios de empréstimos concedidos ao
abrigo do Programa de Apoio Excecional ao Arrendamento Habitacional também foi reportada:

Sem rendimentos 3.598
Trabalhador dependente 1.455
Trabalhador independente 385
Rendimentos de pensdes 73
Rendimentos de prestacgdes sociais 191
Rendimentos prediais ou outros periédicos/regulares 78
Apoios a habitagao 10
Outras situagdes?? 218

Dos 3.069 pedidos de apoio submetidos ao IHRU, ao abrigo desta medida, foram devolvidos
1.065 processos (34,7%) e reprovados 1.187 (38,7%).

No dmbito da RAL, o IHRU j4 tinha reportado que a Portaria 770-A/2020, publicada em 29 de
dezembro, o autorizara a assumir encargos plurianuais relativos ao apoio a reconversao de alo-
jamento local para arrendamento acessivel e consubstanciara a regulagdo necessdria a execugao
dessa medida. Por isso, a medida n3o tinha execugdo nesse ano, situagao que o IHRU confirma,
reportando ainda que a medida (ndo auditada por ter sido imputada a outra drea de governagao)
para alojamento de emergéncia através da «Bolsa nacional de alojamento urgente e housing firsts»
também n3o estava implementada no final de 2020 [n3o obstante a sua designagao].

20 Novo Regime do Arrendamento Urbano (NRAU) - Lei 6/2006, de 27 de fevereiro.

21 Os 3.069 pedidos incluem 703 que reformulam pedidos anteriores.

22 Cada um dos 748 apoios concedidos pelo IHRU correspondem a um ou mais beneficirios.

B Incluem os beneficidrios que apresentam mais do que uma situacdo de rendimentos (por exemplo, dos 218 beneficidrios,
59 tém rendimentos de trabalhador dependente e rendimentos de prestacdes sociais e 21 tém rendimentos de trabalhador
dependente e rendimentos prediais ou outros periédicos/regulares).
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No ambito da aplicacdo das medidas excecionais de reacao a pandemia, o IHRU recebeu 68 re-
clamagdes sobre as quais reportou a situagado seguinte:

Aprovado 31
Em andlise 8
Indeferido 20
Requerente

Sem estado atual 7

As duas reclamagdes na situagdo «requerentes» correspondem aos casos em que o IHRU reabriu
0 processo para permitir ao requerente retificar os dados submetidos e/ou submeter novo pro-
cesso. Os sete processos de reclamacdo «sem estado atual» respeitam as situa¢des em que o
requerente ndo indicou o niimero de processo. Quanto ao fundamento da reclamacao, 50 recla-
macgdes (73,5%) foram motivadas por falta de resposta aos pedidos de apoio registados pelos
requerentes na plataforma ou aos pedidos de prorrogacdo. Em nove processos de reclamacdo,
com pedidos de apoio aprovados, ainda nao se tinha verificado o pagamento, nem havia data
prevista para o efeito.

3.4.2. PRINCIPAIS RISCOS POR REDUZIR

Face ao objetivo da auditoria — avaliar se a reacao ao impacto adverso da pandemia é adequada
para assegurar a recuperagao no setor da habitagdo — em 31/12/2020 subsistiam as deficiéncias
detetadas em 30/09/2020, evidenciando que essa reagdo nao estava a ser adequada para assegu-
rar a recuperagdo desse impacto no setor da habitacdo e confirmando a materializagdo como
principais riscos relativos as medidas tomadas: incompletude e insuficiéncia da informacao re-
portada sobre as medidas; insuficiente grau de execuc¢do das medidas; e ineficacia das medidas.
Assim, importa promover a redugdo desses riscos. Para o efeito, o exame teve por base o desen-
volvimento dos principais riscos sintetizado na Figura 2 (ver em 3.2).

= Desarticulagao entre a implementagao das medidas extraordindrias e a prossecugdo do interesse

98.

99.

publico.

A primeira condi¢3o de prossecugao do interesse publico, através da implementacao de medidas
extraordindrias como reacdo ao impacto adverso da pandemia, consistia em determinar com ri-
gor as necessidades habitacionais decorrentes desse impacto. Porém o levantamento e a avalia-
¢do dessas necessidades revelaram-se deficientes. Desde logo, porque nao tiveram qualquer im-
pacto nos objetivos definidos para o Programa Orcamental Infraestruturas e Habitagdo (POIH),
que se mantiveram inalterados, tal como as metas previstas para os seus indicadores em 2020.
Tendo sido questionados sobre isso, o MIH e o IHRU declararam que esses objetivos e o seu
conjunto de indicadores, metas e resultados eram referentes aos objetivos estabilizados em sede
de planeamento e n3o as medidas especificas tomadas no 4mbito da resposta a pandemia.

A evolugao das despesas registadas com a “Medida 030 — Habita¢do” entre OE de 2020 (inicial,
suplementar e corrigido), CGE de 2020 e OE de 2021, que consta do quadro seguinte, também
evidencia forte disparidade entre previsdo e execugdo, representando as despesas registadas na
CGE de 2020 apenas 33% das previstas no OE corrigido. Além do POIH, com 31,3% da despesa
paga total, o Programa Orcamental Governagao (POG), com 2,5%, e, sobretudo, o Programa
Orgamental Finangas (POF), com 66,2%, também registaram despesas com esta medida orga-
mental.
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Quadro 5 — Grau de Execucio das Despesas com a Medida Habitacao

Programa OE 2020 OE 2020 (M€) | OE 2020 (M€) CGE 2020 2020 (%) OE 2021
Orgcamental | Inicial (M€) Suplementar |Corrigido (OEC) (M€) CGE/OEC Inicial (M€)
POG 0,0 0,0 17,2 3,8 22 -

POF 243,6 298,6 193,6 102,8 53 73,5
POIH 202,0 257,0 262,9 48,6 18 3234
Total 445,6 555,6 473,7 155,2 33 396,9

Fontes: Relatérios do OE de 2020 e 2021 / CGE de 2020

100. N3o obstante a despesa paga com a medida orcamental Habitacdo sé representar 33% da pre-
vista no OE corrigido e, no caso do POIH, apenas 18%, as metas previstas para os trés objetivos
deste programa orcamental relacionados com a habitagao foram todas superadas em 2020, como
consta do quadro seguinte, que reflete a evolugdo dos graus de execugdo dos objetivos (expressos
pelas respetivas metas anuais) desde 2019 até margo de 2021.

Quadro 6 — Grau de Execugdo dos Objetivos do Programa Habitagao

=1 0
Objetivo Indicador Entidade Periodo Mefz':lw:r;ual r::i?:::&:‘; Exe'::;;:\/:) A(A)
Fomentar a Jan/Dez 2019 176 190 108
eficiéncia
e’ner.getlca e N.2 de edificios Estrut:nra de | Jan/Set 2020 260 251 97
sismica atra- tratad Gestdo do
vés da reabili- | cOnratacos IFRRU Jan/Dez 2020 260 276 106
tacdo de edifi-
cios Jan/Mar 2021 356 295 83
Apoiar as Fa- | N.2 de agrega- Jan/Dez 2019 7.000 5.432 78
milias com ne- | dos familiares
. . Jan/Set 2020 9.000 3.957 a4
cessidades ha- |abrangidos por IHRU
bitacionais | programas de Jan/Dez 2020 9.000 9.526 106
graves e/ou |apoio a habita-
urgentes gdo Jan/Mar 2021 10.000 6.841 68
Dinamizar o Jan/Dez 2019 17.400 18.591 107
mercado de
arrendamento Jan/Set 2020 16.960 17.528 103
d N.2 de jovens IHRU
promovendo a Jan/Dez 2020 16.960 19.864 117
sua acessibili-
dade Jan/Mar 2021 18.000 16.036 89

Fontes: CGE de 2019 e de 2020 / MIH

101. O MIH e o IHRU s6 reportaram uma medida tomada como RIAPSH para estes objetivos (a dos
MRSIREP, que foram associados ao segundo objetivo, sem or¢amento e com execugdo — expressa
por perda ou adiamento de receita — muito reduzida). Por sua vez, a Estrutura de Gestdo do
Instrumento Financeiro para a Reabilitacdo e Revitalizagdo Urbanas (IFRRU) foi questionada so-
bre o primeiro objetivo, tendo respondido em 28/10/2020: “ndo temos conhecimento de medidas
tomadas por outras entidades dentro da drea de governagdo POIH que tenham impacto no IFRRU
2020, sendo que no que diz respeito a estrutura de gestdo do IFRRU 2020, ndo foram implementadas
medidas de reagdo de impacto a pandemia. As atribuigdes da estrutura de gestdo do IFRRU 2020 estdo
definidas na Resolugdo do Conselho de Ministros n.° 52-A/2015, de 23 de julho.”
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102.

Em suma, n3o obstante o impacto adverso da pandemia no setor da habitacao, os objetivos do
POIH mantém-se inalterados desde 2019 e s6 originaram uma medida para reagdo a esse im-
pacto, sem orcamento e com resultado imaterial. Apesar de a execu¢ao da medida orcamental
Habitacdo representar apenas 33% do seu orgamento corrigido, e s6 18% no caso do POIH, as
metas previstas para os objetivos do POIH, em 2020, foram todas superadas.

= Inadequacgado da estrutura de monitorizagdao e controlo das medidas extraordindrias.

103.

104.

105.

106.

107.

A segunda condicao de prossecucao do interesse publico, através da implementagao de medidas
extraordindrias como reacao ao impacto adverso da pandemia, consistia em dispor de uma es-
trutura adequada para monitorizar e controlar eficazmente (de forma ativa e tempestiva) essas
medidas, identificando e quantificando a sua situag3o inicial (anterior a pandemia), o impacto
adverso da pandemia (variagdo negativa face a situagao inicial), a reagdo a esse impacto adverso
(variagdo positiva estimada com as medidas tomadas) e a recuperacdo desse impacto (variagao
positiva verificada), através, designadamente, da correspondéncia, para cada medida tomada,
entre objetivo pretendido (expresso pela meta a atingir) e resultado obtido.

Questionado pela auditoria, o MIH alegou que essa estrutura existia, tendo reportado que, no
ambito das atribuicdes da Secretaria-Geral da Presidéncia do Conselho de Ministros, enquanto
entidade coordenadora do POIH, era trimestralmente realizado um exercicio de monitorizacao
dos objetivos de politica definidos para o POIH, para aferir de eventuais desvios face as metas
anuais definidas (antes da pandemia), e que, através desse exercicio, seria possivel identificar,
pela fundamentacdo das entidades responsdveis pelos respetivos reportes, eventuais impactos
adversos da pandemia a concretizagdo dos propdsitos originalmente definidos. Porém, reconhe-
ceu que esse processo nao tinha sido desenhado especificamente como resposta a pandemia,
sendo o conjunto de indicadores, metas e resultados referentes aos objetivos estabilizados em
sede de planeamento e n3o as medidas especificas tomadas no dmbito da resposta a pandemia.
Concluiu, no entanto, que a prética continuada e estabilizada de monitorizagdo regular facilitava
o mapeamento e quantificagao dos impactos especificos da crise pandémica, bem como de me-
didas de contingéncias adotadas para mitigar eventuais desvios. O MIH reproduziu estas alega-
¢oes para os exercicios de monitorizagao relativos a 2020 e ao primeiro trimestre de 2021.

Ora, nem a referida monitorizag3o era referente as medidas extraordindrias, nem as metas pre-
vistas para os objetivos do POIH, em 2020, foram alteradas. Além disso, das cinco medidas iden-
tificadas por MIH e IHRU como RIAPSH, apenas uma tinha meta prevista para 2020 (que nao foi
atingida), duas n3o tiveram resultados e nenhuma se revelou eficaz para alcangar o seu objetivo
nem para recuperar a situagao inicial (anterior ao impacto adverso da pandemia), nao obstante
quatro dessas medidas constarem de um programa (PEES) vigente até 31/12/2020.

A falta de expressao do objetivo de uma medida, através da previsdo de metas (intermédias e
final) para os resultados a obter, revela desconhecimento da dimensao da sua necessidade e da
sua urgéncia, prejudica a previsao de financiamento e de vigéncia adequados e dificulta (quando
nao inviabiliza) a avaliagdo da sua eficdcia, bem como a redefinicdo de objetivo, financiamento e
vigéncia se a medida n3o estiver a ser eficaz.

Em suma, a estrutura de monitorizagdo e controlo da entidade coordenadora do POIH revelou-
se inadequada para monitorizar e controlar eficazmente (de forma ativa e tempestiva) as medidas
extraordindrias tomadas como RIAPSH.

= Incompletude e insuficiéncia da informagado reportada sobre as medidas extraordindrias.

108.

A terceira condicao de prossecucdo do interesse publico, através da implementacdo de medidas
extraordindrias como reagdo ao impacto adverso da pandemia, consistia em prestar informacao
integral, fidvel e consistente sobre essas medidas, promovendo a responsabilizagao, a transpa-
réncia e o escrutinio publicos, nomeadamente, quanto a sua eficdcia. A avaliacdo dessa eficacia
requer os seguintes elementos e indicadores de avalia¢do:
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Identificagao (Medida)

Fundamento (expresso em diploma legal ou regulamentar)

Objetivo (expresso pela meta final prevista para o indicador da medida)

Vigéncia (periodo de aplicagdo da medida, previsto e real)

Financiamento (despesa e receita cessante, orgamental e extraor¢amental, previsto e real)
Entidade Gestora

Indicador (com unidade de medida e fonte de informagao)

Metas previstas (intermédias e final)

Resultados obtidos (prévio, intermédios e final)

Situagdo Inicial (expressa pelo resultado prévio do indicador da medida)

Impacto Adverso da Pandemia (expresso pela variagdo negativa face a situagdo inicial)
Reagdo (expressa pela variagdo positiva estimada com a aplicagdo da medida)
Recuperagdo (expressa pela variagdo positiva verificada com a aplicagio da medida)
Indicador de Vigéncia da Medida (IVM) = rdcio entre Vigéncia real e prevista

Indicador de Financiamento da Medida (IFM) = rdcio entre Financiamento real e previsto
Indicador de Eficdcia da Medida (IEM) = rdcio entre resultado obtido e objetivo (meta)

109. Ora, quanto as cinco medidas identificadas como RIAPSH para 2020:

¢

¢

O indicador escolhido para o objetivo de dinamizagdo econémica do emprego (n.° de fogos reabili-
tados) ndo assegurava, por si s6, a pretendida dinamizagdo e a meta prevista antes da pandemia
ndo foi alterada e era inferior (em 29%) ao resultado prévio (em 2019).

Um dos indicadores escolhidos para o objetivo de combater a pobreza (n.° de empréstimos aprova-
dos) ndo assegurava, por si s6, o pretendido combate, se fosse mantida a obrigagdo de pagar o
empréstimo.

Para uma das medidas constantes de um programa (PEES) apenas vigente em 2020, a respetiva
entidade gestora reportou uma vigéncia de 14 anos (de 2010 a 2024).

Quatro das medidas ndo tinham metas previstas para 2020.

Uma das medidas ndo tinha previsdo de financiamento (expresso por perda ou adiamento de re-
ceita) e a sua execugdo (28.767 euros) ndo teve impacto material na prossecugio do objetivo pre-
tendido (apoiar as familias com necessidades habitacionais graves e/ou urgentes).

Ndo foi reportado qualquer impacto adverso da pandemia, nos termos definidos.

Duas medidas ndo tiveram resultados em 2020, apesar de constarem de um programa (PEES)
vigente até 31/12/2020, e para uma delas nem sequer foi definido o respetivo indicador.

A execugdo financeira das medidas correspondeu apenas a 16% do orgamentado para 2020.

110. Em suma, a informac3o prestada sobre as medidas extraordindrias nao foi completa, nem sufici-
ente, ndo tendo promovido a responsabilizagao, a transparéncia e o escrutinio publicos, quanto
a eficécia dessas medidas em atingir os seus objetivos e assegurar recuperagdo do impacto ad-
verso da pandemia no setor da habitac3o.

= Insuficiente e incipiente grau de execugdo das medidas extraordindrias.

111. A quarta condicdo de prossecucdo do interesse publico, através da implementagcdo de medidas
extraordindrias como reac¢do ao impacto adverso da pandemia, consistia em assegurar a execugao
tempestiva dessas medidas evitando desconexdes entre resposta publica e necessidades habita-
cionais resultantes desse impacto, ineficiéncias e falhas na operacionalizag3o, na tramitagao pro-
cessual e concessdo dos apoios, sobretudo quando estes fossem essenciais e urgentes, bem
como discricionariedade na alocagdo de recursos financeiros.
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112. Ora, quanto as cinco medidas identificadas como RIAPSH para 2020:

CRPH — Conservagao e Reabilitagao do
Parque Habitacional (do IHRU)

PAH — Protegdo do Arrendamento Habi-
tacional

PHPHCA — Parque Habitacional Publico
de Habitagdo a Custos Acessiveis

RAL — Reconversao de Alojamento Local

MRSIRESP — Mecanismos de Redugao,
Suspensdo e Isengdo de Rendas, por Enti-
dade Publica (IHRU)

Foram previstos 7 M€, para reabilitar 300 fogos ao
abrigo do programa de reabilitagdo do edificado gerido
pelo IHRU (14 mil fogos), com o qual se previa reabili-
tar 4 mil fogos investindo 43 M€ até 2024. Em 2020,
foram reabilitados 295 fogos (98% do previsto) e gastos
5,5 M€ (78% do orcamentado).

Para apoio do Estado, prestado através do IHRU, reem-
bolsavel a partir de 2021 (empréstimos sem juros), es-
timaram-se 4 M€, dos quais 1,5 M€ poderiam ser con-
vertidos em subsidios nao reembolsaveis. Em 2020 fo-
ram aprovados 748 dos 3.069 pedidos (24%) e atribui-
dos 1,2 M€ (29% do or¢amentado).

Para apoiar a criagao de um parque publico de habita-
cao acessivel, através de construcao nova e da reabilita-
¢do de patriménio imobilidrio do Estado, devoluto e de-
socupado, foram previstos 48 M€ e gastos 3,3 M€
(7%), sem ter sido disponibilizado qualquer fogo.

Para apoio no dominio do alojamento local estava pre-
visto o investimento anual de 4,5 M€, destinado a com-
participagdes, no ambito do programa de conversao do
alojamento local em arrendamento acessivel, a que
acresciam 12,9 M€ anuais de beneficios fiscais. A me-
dida n3o foi implementada em 2020.

Nao foi previsto qualquer montante para a perda ou o
adiamento de receitas do IHRU. Foram aprovados 30
dos 48 pedidos (62,5%) e gastos 0,003 M€.

113. Assim, para implementar estas medidas em 2020 foram previstos 63,5 M€ e gastos 10 M€ (16%).

114. Foram previstas dotac¢des suplementares para o IHRU implementar medidas de politica habita-

cional de reagdo a crise pandémica, designadamente quanto a aplicagdo do regime excecional
consagrado na Lei 4-C/2020, de 6 de abril, alterada pela Lei 17/2020, de 29 de maio, e pela Lei
45/2020, de 20 de agosto. No OE para 2020 tinham sido previstas transferéncias de 135 M€ a
favor do IHRU, no dmbito das politicas de promogdo de habitacdo, financiadas por 85 M€ de
receitas de impostos inscritas no capitulo 60 gerido pela Dire¢do-Geral do Tesouro e Finangas
(DGTF), e por 50 M€ de receitas provenientes de empréstimos do Banco Europeu de Investi-
mento (BEI)?*. No OE Suplementar foi ainda prevista a “Transferéncia a favor do IHRU, IP, a
titulo extraordindrio, de verbas inscritas no capitulo 60 da DGTF, até ao limite de 55 M€.”% Se-
gundo dados reportados pela Dire¢ao-Geral do Orcamento (DGO) a dezembro de 2020%, sobre
o impacto orcamental das medidas adotadas no ambito da pandemia para o setor da habitacao,
foram alocados 5,2 M€ a execuc3o daquelas medidas, dos quais 4,1 M€ para adiamento, redugao
ou isenc¢do de rendas de imdveis e 1,2 M€ para o programa de crédito para rendas em mora.

115. Em suma, o grau de execugdo das medidas extraordindrias foi insuficiente e incipiente em 2020.

= Desadequagdao e ineficdcia das medidas extraordindrias.

24 ei 2/2020, de 31 de marco, Anexo |, pardgrafo 63.

25 Lej 27-A/2020, de 24 de julho, Anexo |, pardgrafo 103.

26 Sintese da Execucdo Orcamental.
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116. A quinta condigao de prossecucao do interesse publico, através da implementagdo de medidas
extraordindrias como reacao ao impacto adverso da pandemia, consistia em essas medidas se-
rem adequadas e eficazes para atingirem os seus objetivos e assegurarem a recuperagdo desse
impacto no setor da habita¢do. Ora, até 31/12/2020, a auditoria verificou que a RIAPSH, expressa
pelo conjunto de medidas tomadas no dmbito da drea de governagao responsavel pelo POIH, se
resumia a cinco medidas, como reportado pelo MIH e pelo IHRU (entidade gestora dessas me-
didas). Verificou, também, que, das cinco medidas tomadas como RIAPSH, duas n3o apresenta-
vam resultados, s6 uma tinha meta definida, sem a ter atingido, e nenhuma se revelava eficaz
para alcancar o seu objetivo nem para recuperar a situacdo inicial (anterior ao impacto adverso
da pandemia).

117. Porém, a importancia da habitac¢do foi reforcada com a reagdo ao impacto adverso da pandemia,
através de medidas como o confinamento, o teletrabalho e o ensino a distancia. Esta reagao veio
acentuar a assimetria das condi¢des habitacionais que vinha sendo diagnosticada: no Levanta-
mento Nacional das Necessidades de Realojamento Habitacional, em 2018, tinham sido identifi-
cadas 25.762 familias em situagdo habitacional insatisfatéria; em 2019, 9,5% da populagdo era
afetada por sobrelotagdo, 19% por incapacidade de aquecimento (6,5% na UE) e 25% por humi-
dade e infiltracdes (o segundo valor mais elevado da UE) nas suas casas. A insuficiéncia das
condigbes habitacionais juntava-se a dificuldade crescente de aceder a uma habita¢do adequada
as necessidades familiares e compativel com os seus rendimentos. A precarizagao laboral, a libe-
ralizagdo do mercado de arrendamento e a captagao de investimento estrangeiro concorreram
para afastar os pregos da habitacdo (impulsionados pela oferta global), que cresceram 65%, do
rendimento disponivel das familias (restritivo da procura local), que cresceu 14%, entre 2013 e
2020 (segundo dados do Eurostat). Alargaram-se os grupos com dificuldades de acesso a habi-
tacdo, dos mais vulnerdveis as classes médias urbanas e aos jovens, indo os efeitos colaterais da
crise pandémica (crescimento do desemprego e quebra de rendimentos) potenciar essas dificul-
dades e aumentar o fosso entre os menos protegidos (em que a perda de rendimentos faz incor-
rer em risco de incumprimento, a curto prazo, do pagamento de créditos hipotecérios ou de ren-
das habitacionais) e os mais protegidos (com capacidade de manter a habitagao e até de encon-
trar na habitagdo um ativo financeiro em continua valorizagado). Face a redugao da atividade eco-
némica e a consequente perda de rendimentos, decorrentes da pandemia, a generalidade dos
pafses da OCDE tomou medidas para proteger o direito a habitagao: proibir despejos; congelar
rendas; impedir a cessagdo de contratos de arrendamento; proteger sem-abrigo; criar instrumen-
tos de suspensdo do pagamento de rendas e hipotecas. Em Portugal foram adotadas medidas de
protecao de arrendatarios e de proprietarios com créditos hipotecérios (em 2019, 36,2% da po-
pulagdo eram proprietdrios com hipoteca e 13,2% arrendatdrios no mercado privado, segundo
dados do Eurostat). Uma dessas medidas foi a PAH através de empréstimos concedidos pelo
IHRU (uma das cinco medidas tomadas como RIAPSH). Em 2019, 5,7% da populagdo portu-
guesa, 26,3% dos arrendatérios no mercado privado e 2,7% dos proprietdrios com hipotecas vi-
viam sobrecarregados com os custos da habitagdo (40% ou mais do rendimento disponivel).
Com a quebra de rendimentos decorrente da pandemia seria previsivel ades3o significativa a
PAH. Contudo, apenas foram submetidos 3.069 pedidos (relativos a 2.370 familias), dos quais
apenas foram aprovados 748 (24% dos pedidos e 32% das familias). Em comunicado de
12/01/2021, o MIH refere desconformidades no comprovativo da relagdo contratual ou na quebra
de rendimentos, como principais fatores do indeferimento ou da rejei¢ao dos pedidos. Além da
informalidade e precariedade de muitos contratos de arrendamento, para a débil adesao a medida
(segundo dados do INE existiam 800 mil familias arrendatarias em 2011) concorreu a preferéncia
pela negociagdo com os senhorios, para evitar acumular divida, bem como a complexidade, a
burocracia e a exigéncia dos critérios de elegibilidade.?’

27 Baseado no Relatério “Governar em Estado de Emergéncia” — Habitagdo — Teresa Costa Pinto (paginas 77-82).
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118. Ora, a situag@o descrita exige medidas tomadas como reagdo ao impacto adverso da pandemia
adequadas e eficazes para assegurar a recuperacdo desse impacto no setor da habitagao.

Em contraditério, o MIH termina alegando, pelo “exposto, e sem prejuizo de aspetos a melhorar no
processo de monitorizagdo e avaliagdo das medidas adotadas, ndo se poder concluir (...) pela confirma-
¢do da «materializagdo dos principais riscos identificados como relativos ds medidas tomadas (...)".

Por sua vez, o IHRU, em conclus3o, volta a alegar que “estas Medidas foram implementadas no
contexto e em relagdo a uma Pandemia Mundial, para assegurar respostas para as pessoas e entidades
afetadas pelos efeitos adversos dessa pandemia em duas vertentes: umas enquanto medidas de resposta
direta e de disponibilizagdo mais imediata (Medidas 2, 4 e 5) e outras como resposta indireta e para
garantir uma disponibilidade mais estdvel de solugdes (Medidas 1 e 3)”.

Ora, tem de reiterar-se que o objetivo da auditoria é avaliar se a reacdo ao impacto adverso da
pandemia é adequada para assegurar a recuperagado no setor da habitac¢do, através do exame da
eficdcia das medidas tomadas e do grau de recuperacdo face a situagdo inicial, que o periodo de
incidéncia do exame é o ano de 2020, que os critérios de auditoria s3o os objetivos das cinco
medidas que constituem o objeto da ag3o (e que foram confirmadas por MIH e IHRU), os seus
indicadores (com as respetivas metas) e as previsdes do seu grau de execugdo (informagdo essa
constante do PEES e da Lei 4-C/2020 ou prestada por MIH e IHRU) e que constituem evidéncias
de auditoria os graus de execugdo das medidas e de cumprimento dos seus objetivos através dos
resultados dos seus indicadores, em 2020. Além disso, as respostas recebidas ndao colocam em
causa a factualidade que suporta as observagdes, conclusdes e recomendacdes da auditoria, alids
como seria de esperar pois as fontes dessa factualidade foram os préprios MIH e IHRU.

Das cinco medidas extraordindrias, apenas uma tinha meta prevista para 2020 (que nao foi atin-
gida), duas nao tiveram resultados e nenhuma se revelou eficaz para alcangar o seu objetivo nem
para recuperar a situacao inicial (anterior ao impacto adverso da pandemia), nao obstante quatro
dessas medidas constarem de um programa (PEES) aprovado em 04/06/2020 (ap6s a fase de
emergéncia) para uma fase de estabilizagado vigente até 31/12/2020, tendo a execugio financeira
destas medidas correspondido apenas a 16% do or¢amentado para 2020.

A falta de expressao do objetivo de uma medida, através da previsdo de metas para os resultados
a obter, revela desconhecimento da dimensao da sua necessidade e da sua urgéncia, prejudica a
previsao de financiamento e de vigéncia adequados e dificulta a avaliagao da sua eficdcia, bem
como a redefini¢do de objetivo, financiamento e vigéncia se n3o estiver a ser eficaz.

As conclusdes da auditoria (vide 4) suscitaram a formulacdo de recomendagdes (vide 5) dirigidas
as entidades responsdveis visando a corre¢do das insuficiéncias reportadas.
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4. CONCLUSOES

119. A crise pandémica veio amplificar a importincia da habitacdo na vida dos cidadaos, face a apli-
cagdo de medidas sanitdrias que determinaram periodos de confinamento, teletrabalho e distan-
ciamento social, com limitagdo generalizada e prolongada de atividades exteriores e, em muitas
situagdes, com perda de rendimentos necessérios para pagar empréstimos ou rendas habitacio-
nais. Importa, por isso, que o ajustamento da politica publica habitacional identificado como
reagdo ao impacto adverso da pandemia seja adequado, gragas a eficdcia das medidas que o
operacionalizam, para assegurar a recuperagao desse impacto no setor da habitag¢do, na prosse-
cugdo do interesse publico.

120. O Ministério das Infraestruturas e da Habitagdo (MIH) identificou o Instituto da Habitag3o e da
Reabilitagao Urbana (IHRU) como entidade gestora das cinco medidas extraordindrias tomadas
como Reacdo ao Impacto Adverso da Pandemia no Setor da Habitagao (RIAPSH): Conservagao e
Reabilitagao do Parque Habitacional (CRPH) do IHRU; Protecao do Arrendamento Habitacional
(PAH); Parque Habitacional Publico de Habitagao a Custos Acessiveis (PHPHCA); Reconversao
de Alojamento Local (RAL); Mecanismos de Reducao, Suspensao e Isen¢do de Rendas, por Enti-
dade Publica (MRSIRESP). Em contraditério, o MIH e o IHRU invocam um conjunto de condicio-
nantes a implementacao destas medidas, devido ao impacto adverso da pandemia, quer no am-
biente externo (por exemplo, no setor da construcao civil atrasando a execugdo de obras), quer no
ambiente interno (por exemplo, nas condi¢des de prestacdo de trabalho com reflexo no funciona-
mento dos servigos), condicionantes que o Tribunal reconhece.

= Desarticulagdo entre a implementagdo das medidas extraordindrias e a prossecugdo do interesse
publico.

121. A primeira condi¢3o de prossecugao do interesse publico consistia em determinar com rigor as
necessidades habitacionais decorrentes do impacto adverso da pandemia. Porém, o levanta-
mento e a avaliagdo dessas necessidades revelaram-se deficientes. Desde logo, porque n3o tive-
ram impacto nos objetivos definidos para o Programa Orgamental Infraestruturas e Habitagao
(POIH), os quais se mantiveram inalterados, tal como as metas previstas para 2020, e sé origi-
naram uma medida para reagir a esse impacto, sem orgamento e com resultado imaterial. Além
disso, apesar de a execucdo da medida orcamental Habita¢3o representar apenas 33% do seu
or¢amento corrigido, e s6 18% no caso do POIH, as metas previstas para os objetivos do POIH,
em 2020, foram todas superadas.

= Inadequagdo da estrutura de monitorizagao e controlo das medidas extraordindrias.

122. A segunda condigao de prossecugao do interesse publico consistia em dispor de uma estrutura
adequada para monitorizar e controlar eficazmente (de forma ativa e tempestiva) essas medidas,
identificando e quantificando a sua situagao inicial (anterior a pandemia), o impacto adverso da
pandemia (variagdo negativa face a situacgdo inicial), a reagdo a esse impacto adverso (variagdo
positiva estimada com as medidas tomadas) e a recuperagdo desse impacto (variagdo positiva
verificada), através, designadamente, da correspondéncia, para cada medida tomada, entre obje-
tivo pretendido (expresso pela meta a atingir) e resultado obtido.

123. Porém, a monitorizagao do POIH n3o abrangeu as cinco medidas extraordindrias, das quais ape-
nas uma tinha meta prevista para 2020 (que n3o foi atingida), duas n3o tiveram resultados e
nenhuma se revelou eficaz para alcangar o seu objetivo nem para recuperar a situagao inicial,
apesar de quatro dessas medidas constarem de um programa (PEES) vigente até 31/12/2020.
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Ora, a falta de expressdo do objetivo de uma medida, através da previsdao de metas para os resul-
tados a obter, revela desconhecimento da dimensao da sua necessidade e da sua urgéncia, preju-
dica a previsdo de financiamento e de vigéncia adequados e dificulta a avaliagdo da sua eficécia,
bem como a redefini¢ao de objetivo, financiamento e vigéncia se nao estiver a ser eficaz.

124. A estrutura de monitorizagdo e controlo da entidade coordenadora do POIH revelou-se inade-
quada para monitorizar e controlar eficazmente (de forma ativa e tempestiva) as medidas extra-
ordindrias.

= Incompletude e insuficiéncia da informagao reportada sobre as medidas extraordindrias.

125. A terceira condigdo de prossecugdo do interesse publico consistia em prestar informacdo integral,
fidvel e consistente sobre as medidas extraordindrias, promovendo a responsabilizacdo, a trans-
paréncia e o escrutinio publicos, nomeadamente, quanto a sua eficicia. Ora:

¢ O indicador escolhido para o objetivo de dinamizagio econémica do emprego (n.° de fogos reabili-
tados) ndo assegurava, por si s6, a pretendida dinamizagdo e a meta prevista antes da pandemia
ndo foi alterada e era inferior (em 29%) ao resultado prévio (em 2019).

¢ Um dos indicadores escolhidos para o objetivo de combater a pobreza (n.° de empréstimos aprova-
dos) ndo assegura, por si s, esse objetivo, se for mantida a obrigagdo de pagar o empréstimo.

¢ Para uma das medidas constantes de um programa (PEES) apenas vigente em 2020, a respetiva
entidade gestora reportou uma vigéncia de 14 anos (de 2010 a 2024).

¢ Quatro das medidas ndo tinham metas previstas para 2020.

¢ Uma das medidas ndo tinha previsdo de financiamento (expresso por perda ou adiamento de re-
ceita) e a sua execugdo (28.767 euros) ndo teve impacto material na prossecugdo do objetivo pre-
tendido (apoiar as familias com necessidades habitacionais graves e/ou urgentes).

¢ Nado foi reportado qualquer impacto adverso da pandemia, nos termos definidos.

¢ Duas medidas ndo tiveram resultados em 2020, apesar de constarem de um programa (PEES)
vigente até 31/12/2020, e para uma delas nem sequer foi definido o respetivo indicador.

¢ A execugdo financeira das medidas correspondeu apenas a 16% do orgamentado para 2020.

126. Assim, a informacdo prestada sobre as medidas extraordindrias ndo foi completa, nem suficiente,
nao tendo promovido a responsabilizagao, a transparéncia e o escrutinio publicos, quanto a efi-
cécia dessas medidas em atingir os seus objetivos e assegurar recuperagdo do impacto adverso
da pandemia no setor da habitacao.

= Insuficiente e incipiente grau de execugdo das medidas extraordindrias.

127. A quarta condigao de prossecugdo do interesse publico consistia em assegurar a execugao tem-
pestiva das medidas, evitando desconexdes entre resposta publica e necessidades habitacionais
resultantes desse impacto, ineficiéncias e falhas na operacionaliza¢do, na tramitagao processual
e concessdo dos apoios, sobretudo quando estes fossem essenciais e urgentes, bem como dis-
cricionariedade na alocagdo de recursos financeiros. Ora, o grau de execuc¢do das medidas extra-
ordindrias foi insuficiente e incipiente em 2020, como os dados antes reportados evidenciam.

= Desadequacgdo e ineficdcia das medidas extraordindrias.

128. A quinta condigao de prossecugao do interesse publico consistia nas medidas serem adequadas
e eficazes para atingirem os seus objetivos e assegurarem a recuperagdo desse impacto no setor
da habitagdo. Ora, até 31/12/2020, a auditoria verificou que a RIAPSH, expressa pelo conjunto de
medidas tomadas no ambito da drea de governagao responsavel pelo POIH, se resumia a cinco
medidas, como reportado pelo MIH e pelo IHRU. Verificou, também, que, das cinco medidas
tomadas como RIAPSH, duas ndo apresentavam resultados, s6 uma tinha meta definida, sem a
ter atingido, e nenhuma se revelava eficaz para alcancar o seu objetivo nem para recuperar a
situagdo inicial (anterior ao impacto adverso da pandemia).
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5. RECOMENDACOES

Ao Governo, através do Ministro das Infraestruturas e Habitag3o:

129. Promover a articulagao das medidas tomadas como reagdo ao impacto adverso da pandemia no
setor da habita¢do, com a prossecucao do interesse publico, assegurando que:

® & & 6 O o o

Sdo determinadas com rigor as necessidades habitacionais decorrentes desse impacto adverso.
As necessidades sdo refletidas nas medidas tomadas e nos seus objetivos (expressos por metas).
O financiamento e a vigéncia das medidas séo suficientes para estas atingirem os seus objetivos.
As medidas integram o respetivo programa orgamental na parte relativa a habitagao.

A informagdo reportada sobre as medidas é integral, fidvel e consistente.

A execugdo das medidas € tempestiva e objeto de monitorizagdo e controlo adequados.

As medidas sdo adequadas e eficazes para atingir os seus objetivos (expressos nas metas).

130. Dispor de uma estrutura adequada para monitorizar e controlar eficazmente (de forma ativa e
tempestiva) as medidas tomadas como reagdo ao impacto adverso da pandemia no setor da
habitac3o, que identifique e quantifique para cada medida:

A situagdo inicial (anterior a pandemia).
O impacto adverso da pandemia (variagdo negativa face a situagdo inicial).
A reagdo a esse impacto adverso (variagdo positiva estimada com as medidas tomadas).

A recuperagdo desse impacto (variagdo positiva verificada), através da correspondéncia entre obje-
tivo pretendido (expresso pela meta a atingir) e resultado obtido.

Ao Instituto da Habitagao e da Reabilitagao Urbana

131. Enquanto entidade gestora das medidas tomadas como reagao ao impacto adverso da pandemia
no setor da habitagao, conceber e implementar um modelo de avaliagao da eficacia das medidas,
que disponibilize um conjunto de informacdes relevantes sobre cada medida como, por exemplo:

Identificagdo (Medida)

Fundamento (expresso em diploma legal ou regulamentar)

Objetivo (expresso pela meta final prevista para o indicador da medida)

Vigéncia (periodo de aplicagdo da medida, previsto e real)

Financiamento (despesa e receita cessante, orcamental e extraorcamental, previsto e real)
Entidade Gestora

Indicador (com unidade de medida e fonte de informagao)

Metas previstas (intermédias e final)

Resultados obtidos (prévio, intermédios e final)

Situagdo Inicial (expressa pelo resultado prévio do indicador da medida)

Impacto Adverso da Pandemia (expresso pela variagdo negativa face a situagdo inicial)
Reagdo (expressa pela variagdo positiva estimada com a aplicagdo da medida)
Recuperagdo (expressa pela variagao positiva verificada com a aplicagdo da medida)
Indicador de Vigéncia da Medida (IVM) = rdcio entre Vigéncia real e prevista

Indicador de Financiamento da Medida (IFM) = rdcio entre Financiamento real e previsto
Indicador de Eficdcia da Medida (IEM) = rdcio entre resultado obtido e objetivo (meta)
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6. VISTA AO MINISTERIO PUBLICO

Do projeto de relatério foi dada vista a Procuradora-Geral Adjunta, nos termos e para os efeitos do n.°
5 do artigo 29.° da Lei de Organizag3do e Processo do Tribunal de Contas, que emitiu o respetivo
parecer (autuado no processo de auditoria).

7. EMOLUMENTOS

Nos termos do Regime Juridico dos Emolumentos do Tribunal de Contas, aprovado pelo DL 66/96,
de 31 de maio, com as alteracdes subsequentes, sao devidos € 17.164,00 de emolumentos, a suportar
pelo Instituto da Habitag3o e da Reabilitagdo Urbana, em conformidade com a respetiva nota de emo-
lumentos e tendo em conta as unidades de tempo imputadas a realizacdo da auditoria.
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8. DEcISAO
Os juizes do Tribunal de Contas, em Subsecg¢ao da 2.2 Sec¢ao, decidem:

1. Aprovar o presente Relatério e ordenar a sua remessa as seguintes entidades:

¢ Presidente da Assembleia da Repuiblica.

¢ Comissdo de Economia, Inovagdo, Obras Publicas e Habitagao.

¢ Ministro das Infraestruturas e da Habitagdo.

¢ Presidente do Conselho Diretivo do Instituto da Habitagdo e da Reabilitagdo Urbana.

2. Fixar o prazo de seis meses para as entidades destinatdrias informarem o Tribunal sobre o acata-
mento das recomendag¢des constantes deste Relatério ou apresentarem justificagdo, no caso de
n3o acatamento, face ao disposto na alinea j) do n.° 1 do artigo 65.° da Lei 98/97, de 26 de agosto,
com as alteragdes subsequentes.

3. Fixar o valor global dos emolumentos em € 17.164,00, a suportar pelo Instituto da Habitagao e da
Reabilitagao Urbana, como consta do ponto 7 deste Relatério.

4. Remeter cépia deste Relatério e do respetivo processo a Procuradora-Geral Adjunta, nos termos
e para os efeitos do disposto no n.° 4 do artigo 54.° da Lei 98/97, aplicavel por forca do n.° 2 do

artigo 55.° da mesma Lei.

5. Ap6s o cumprimento das diligéncias que antecedem, divulgar o Relatério no portal do Tribunal de
Contas na Internet e aos 6rgaos de comunicagao social.

Tribunal de Contas, aprovado em Sessdo de 11 de novembro de 2021.

O Conselheiro Relator

(José Mantgl Gongalves Santos Quelhas)

Os Conselheiros Adjuntos

Bl Y

(Maria dos Anjos de Melo Machado Nunes Capote)

J (Apténio Manue| FonsM
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9. AUDICAO DAS ENTIDADES

Resposta Alegacdes
Entidade
Sim Nao Sim Nao
Exercicio do Contraditério
Ministro das Infraestruturas e da Habitacdo X X
Presidente do Conselho Diretivo do Instituto da Habitacdo e da Reabilitagdo Urbana X X
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REPUBLICA GARINETE DO MINSSTRO 0AS
PORTUGUESA INFRAESTRUTURAS E DA HABITACAO

Relato de Auditoria 2/2021 do Tribunal de Contas

Reacdo ao Impacto Adverso da Pandemia no Setor da Habitacdo

O Ministério das Infraestruturas e da Habitagdo, nos termos do artigo 13.2 (Principio do
contraditdrio) da Lei 98/97, de 26 de agosto, com as alteragdes subsequentes, vem apresentar

a sua pronuncia sobre o Relato de Auditoria 2/2021 do Tribunal de Contas:

I Ponto prévio

A Lei Organica e de Processo do Tribunal de Contas (Lei n.2 98/97, de 26 de agosto, na sua
redacdo atual) atribui competéncia para fiscalizar «a legalidade e regularidade das receitas e das
despesas publicas», apreciar «a boa gestdo financeira» e «efetivar responsabilidades por
infragdes financeiras», cfr artigo 1.2, n.2 1, competindo, em especial, nos termos do artigo 5.2,
n.2 1, alinea g) realizar «por iniciativa prépria, ou a solicitagiGo da Assembleia da Republica ou do
Governo, auditorias as entidades a que se refere o artigo 2.2», sendo estas «de qualquer tipo ou
natureza a determinados atos, procedimentos ou aspetos da gestdo financeira de uma ou mais

entidades sujeitas aos seus poderes de controlo financeiro».

Assim, o contexto da auditoria pressupde necessariamente aquele enquadramento legal, ndo se
compreendendo o escrutinio politico das medidas em curso que devera ser nas instancias
adequadas, nomeadamente perante a Assembleia da Republica, nos termos

constitucionalmente previstos.

. Consideracdes gerais

1. E importante nunca perder de vista a natureza singular da crise pandémica que ainda estamos
a atravessar. Trata-se de um fenémeno novo, inédito, para o qual nenhum pais estava
preparado e que obrigou a uma resposta imediata e a uma constante «aprendizagem em
processo». Este facto é essencial, pois obriga a relativizar muitas das exigéncias padrdo em
matéria de previsdo, situagdo de partida, planeamento, desenvolvimento das respostas e sua

avaliagdo.

2. Uma segunda consideragdo geral tem que ver com um aspeto pouco salientado no Relatério
do Tribunal de Contas (TdC) e que se prende com o alinhamento, obviamente ndo intencional

(em virtude do quadro temporal dos acontecimentos), entre as principais medidas de politica
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habitacional que enformam a NGPH, prévia a crise pandémica, e a aprendizagem que decorre
da crise pandémica.

O reforgo do parque habitacional publico, no sentido de suprir caréncias e situagdes de
indignidade, mas também de melhorar o acesso generalizado a habitagGes a prego acessivel,
a par da requalificagdo do parque publico do IHRU, constituem orienta¢des de politica de
habitagdo permanente e em linha com a necessaria redugdo das vulnerabilidades, neste

ambito, para enfrentar futuras crises de natureza pandémica.

3. £ igualmente importante sublinhar que, num contexto de pandemia, o conceito de «direito a
habitagdo» assume necessariamente um sentido especifico, de natureza conjuntural e
circunstancial, que ndo deve ser confundido com o sentido que assume em «tempos
normais», orientado para as politicas estruturais de provisdo, de natureza politico-
programaética.

Ou seja, quer isto dizer que ndo se trata propriamente, numa emergéncia pandémica, de
proceder a um «ajustamento da politica publica habitacional» (como se sugere na pag. 3 do
Relato),! mas antes da criagdo de respostas imediatas e especificas, de excegdo, para
assegurar que as familias mantém a sua habitagdo, que constitui um fator crucial para o

controle e redugdo dos contagios.?

4. Importa ainda referir que as medidas de resposta a uma situagdo pandémica, no ambito da
habitagdo, podem assumir objetivos (e quadros temporais) distintos. De facto, perante os
riscos e vulnerabilidades expostos pela pandemia, sdo tdo importantes as medidas de
resposta imediata como aquelas que, implicando por natureza mais tempo na sua
implementagdo (como o combate a sobrelotagdo dos alojamentos ou as condigdes de
habitabilidade deficitarias), permitem melhorar preventivamente esses fatores habitacionais
criticos. Ou seja, cujos beneficios se situam jd, nestes termos, num horizonte de médio ou

longo prazo.?

! Nem, na mesma linha argumentativa, «de ajustar as politicas publicas e os seus instrumentos de
intervengdo», como é sugerido na pag. 7.

2 Como de resto reconhece o Tribunal de Contas neste relatério, quando sublinha que «a crise pandémica
veio amplificar a importéncia da habitagdo na vida dos cidaddos, face a aplicagdo de medidas sanitdrias
que determinaram periodos de confinamento, teletrabalho e distanciamento social com limitagdo
generalizada e prolongada de atividades exteriores» (pag. 7).

3 As medidas adotadas em contexto de pandemia, e identificadas pelo TdC, refletem precisamente as
respostas de emergéncia («prote¢do do arrendamento habitacional» e «mecanismos de redugdo,
suspensdo e isengd@o de rendas») e as respostas de médio e longo prazo («conservagéo e reabilitagdo do
parque habitacional do IHRU»; criagdo de um «parque habitacional publico de habitagdo a custos
acessiveis»; e «reconversdo de alojamento local»).
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. Deste modo, o Relatdrio de Auditoria 2/2021, ao ndo distinguir as duas linhas de atuagdo, ndo

analisa, de forma adequada, os pressupostos na andlise, promovendo, salvo melhor opinido,
conclusdes desfasadas do duplo objetivo das medidas tomadas
Com efeito, é importante distinguir duas linhas de atuagdo, no ambito das politicas publicas

de habitagdo:

e Reforma estrutural — que assume como objetivo essencial a consagragdo do Direito a
Habitagdo como um pilar essencial do Estado Social, de vocagdo universal, alargando o
espectro dos seus destinatarios, dando conteido concreto e efetivo ao principio
constitucional inserto no artigo 65.2, n.2 1 da CRP «todos tém direito, para si e para a sua
familia, a uma habitagdo de dimenséo adequada, em condigdes de higiene e conforto e que
preserve a intimidade pessoal e a privacidade familiar». Para tanto, é, ndo apenas
necessario, mas urgente construir todo um edificio legislativo e regulatério, que enquadre
as tarefas fundamentais no Estado, que as reparta entre as suas diversas esferas, que crie
instrumentos, programas e outros meios de atuagdo, com vista a prossecucao desse
objetivo ultimo.

Tal resposta foi dada, em larga medida, pela Nova Geragdo de Politicas de Habitagdo e pela
Lei de Bases da Habitagdo, quanto ao enquadramento legislativo desta nova visdo,
verdadeiros alicerces que permitem uma atuagdo permanente e continua e que apenas
pode produzir efeitos a médio prazo.
E isto porque, para atingir tal objetivo, é forcosamente necessario aumentar o parque
publico de habitagdo, seja através da reabilitagdo do parque habitacional jé existente, seja
através da reabilitacdo do patriménio imobilidrio do Estado, através da sua afetacdo para
habitacdo, seja através da construgdo nova para o mesmo fim.
Como todos sabemos, o tempo que medeia entre a decisdo politica de aumentar o parque
habitacional publico e a atribuigdo ou entrega de fogos, é necessariamente longo. Sdo
precisos instrumentos e programas que enquadrem e permitam a atuacdo das entidades
publicas, como necessario sera adaptar as entidades publicas a estes objetivos, identificar
e inventariar o patriménio que pode ser afeto a este fim, elaborar projetos e executar
empreitadas, sempre com o maximo rigor, quer do cumprimento da lei, quer do
cumprimentos das boas préticas de gestdo publica que a todos importa salvaguardar.
Inserem-se, por isso, neste ambito, importantes medidas como a conservagdo e
reabilitacdo do parque habitacional do IHRU, ou a criagdo de um parque habitacional
publico a custos acessiveis.
Este processo de reforma, em curso, é absolutamente essencial para garantir que todos
tém, de facto, condigGes para exercer o diriito a uma habitagdo digna e é, de resto, a Ginica
forma possivel de a alcangar. Julgamos, por isso, que “a recuperagdo do setor da

habitacdo” far-se-a por aqui, ou ndo se fara.
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® Resposta conjuntural — essencialmente em reagdo aos efeitos adversos da pandemia e

cujos objetivos passam por:

a) Garantir a estabilidade da permanéncia na habitagdo, no momento da pandemia,
impedindo situagbes de saida forgada por falta de pagamento de empréstimos ou
rendas, sendo exemplos dessas medidas, as seguintes:

e Protegdo do arrendamento habitacional, sobretudo na componente do apoio a

arrendatérios;

Mecanismo de redugdo, suspensdo ou iseng¢do de renda no parque publico existente;

Suspensdo dos despejos e criacdo de regime extraordindrio e transitério de protecdo
dos arrendatarios (suspensdo da produgdo de efeitos das dentincias de contratos de
arrendamento habitacional e ndo habitacional efetuadas pelo senhorio; da
caducidade dos contratos de arrendamento habitacionais e ndo habitacionais, salvo
se o arrendatario ndo se opuser a cessagado, da produgdo de efeitos da revogacdo, da
oposi¢do a renovagdo de contratos de arrendamento habitacional e ndo habitacional
efetuadas pelo senhorio e do prazo indicado no artigo 1053.2 do Cédigo Civil, se o
término desse prazo ocorrer durante o periodo de tempo em que vigorarem as
referidas medidas e suspensdo da execugdo de hipoteca sobre imével que constitua
habitagdo prdpria e permanente do executado todas pela Lei n.2 1-A/2020, de 19 de
margo)?;

* Regime de moratdria aplicavel a contratos de crédito a habitagdo garantidos por
hipoteca e outros créditos hipotecarios, de locagdo financeira de imdveis destinados

a habitagdo (Decreto-Lei n.2 10-J/2020, de 26 de margo).

b) Acelerar a execugdo de medidas em curso, ou imp tar novas medidas que se

julguem adequadas, face aos impactos adversos da pandemia, que concorram para o

cumprimento dos objetivos estruturais identificados supra, das quais se destacam:

* Conservagdo e reabilitagdo do parque do IHRU, que teve um reforgo de dotagdo, no
ambito do PEES e orgamento suplementar de 2020 e cuja execugao se calendarizou
para la de 2020 (43M€, dos quais 7M€ nesse ano). De lembrar que, em 2020, a taxa
de execugdo, quer fisica, quer financeira, se aproximou bastante da meta
inicialmente tragada - e isto num contexto de forte travagem do setor da construcdo
no ano de 2020;

4 Estas medidas, constantes na Lei n.2 1-A/2020, de 19 de margo, portanto aprovadas pela Assembleia de
Republica, tiveram origem numa Proposta de Lei do Governo. Ndo foram indicadas no questionério
submetido pelo Tribunal de Contas porque as mesmas ndo tém execugdo financeira associada, pelo que
se considerou, eventualmente erradamente, ndo estarem no escopo da Auditoria.
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» Criagdo de parque habitacional publico a custos acessiveis, procurando acelerar o
processo ja iniciado e criando um regime legal indispensavel a execugdo desta
medida, desde logo com a criagdo do Decreto-Lei n.2 82/2020, de 2 de outubro.
Trata-se de um programa plurianual, que, num primeiro momento, assenta na
identificacdo e regularizagdo dos imdveis junto do Instituto, e no ambito do qual sera
executada esta verba, conforme previsto pela Resolugdo do Conselho de Ministros

n.2 116/2020, de 30 de dezembro;

» Reconversdo do Alojamento Local —medida que vem adicionar-se as existentes e cujo
racional passa por criar incentivos a transferéncia de iméveis que estejam a operar
no Alojamento Local, para o arrendamento habitacional. Efetivamente, dos efeitos
adversos na pandemia também se encontra a forte contragdo na procura no setor do
turismo, com especial incidéncia no alojamento local. Tendo em conta que o
movimento de transi¢do do arrendamento habitacional para o alojamento local, nos
anos anteriores, havia sido um fator adicional no problema habitacional — com uma
oferta muito inferior a procura — a criagdo deste estimulo a transferéncia de AL para
arrendamento habitacional, poderia, ndo apenas evitar as insolvéncias dos
operadores do AL, como, sobretudo, aumentar, no curto prazo, a oferta habitacional
a custos acessiveis. Obviamente, sendo uma medida cujos destinatarios sdo os
proprietdrios privados, que operam no mercado turistico, a sua adesdo depende
sempre da sua vontade e da analise que dela possam fazer, bem como da expectativa

que possam ter em relagdo a retoma.

Do ponto de vista da prossecugdo do interesse publico, quanto a esta resposta conjuntural,
o importante é garantir a existéncia destes mecanismos de “estabilizagdo da habitacdo”,
da sua disponibilizacdo a um universo de potenciais interessados, mais do que a “reposi¢ao
face a situacdo inicial” que ndo pode aqui ser um objetivo estrito das medidas.

A eficacia destas medidas mede-se mais pela circunstancia de, ao contrario da anterior
crise, “a crise das dividas soberanas”, ndo terem existido despejos em massa, ou nao
renovagdes de contratos de arrendamento em massa, em suma, de ndo terem ficado sem

casa, desprotegidos, milhares de familias.

Il.  Sobre a avaliacdo das medidas auditadas pelo TdC

6. Conservagio e Reabilitagdo do Parque Habitacional do IHRU (ponto 71) — O TdC alega que:
e «Em 31/12/2020, a medida quase atingiu o seu objetivo (expresso pela sua meta anual),
visto o indicador da sua execugdo fisica (n? de fogos reabilitados) representar 98% da meta
anual, ndo obstante a sua execugdo financeira apenas corresponder a 78% do

or¢amentado para 2020»;
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® «A redugdo de 29% na meta para 2020 (300), face ao resultado de 2019 (421), e néo o

incremento dessa meta (como reagdo @ pandemia), sGo contrdrios ao objetivo da medida».

Neste dmbito, considera-se que:

» A medida deve ser vista ndo sé como resposta imediata, de emergéncia, a pandemia, mas
também numa légica de atenuagdo preventiva de fatores criticos expostos pela pandemia

(tendo em vista precaver os impactos de crises futuras);

» Como o préprio relatdrio refere recorrentemente, o setor da construgdo ndo esteve imune
ao impacto da pandemia no funcionamento das diferentes atividades econémicas, o que
torna compreensivel, pelo menos em parte, a redugdo do nimero de operagdes de
reabilitacdo.

» A conservagdo e Reabilitagdo sera transversal a todo o Parque Habitacional de IHRU, pelo

que a medida terd total concretizagdo

7. Protegdo ao arrendamento habitacional (ponto 72) — O TdC alega que:
® «Em 31/12/2020, a eficdcia desta medida (cumprir o seu objetivo) é insuscetivel de
avaliagdo direta, visto esse objetivo ndo ter sido expresso através de meta para o indicador
escolhido, que é o da execugdo fisica da medida (n® de empréstimos concedidos)»; ao que
acresce o facto de que «a sua execugdo financeira correspondeu apenas a 29% do seu

orcamento»,;

® A medida deveria «repor a situagdo inicial» (de «inexisténcia destas dividas»), o que ndo é
compativel com «a obrigagdo de as pagar» subjacente a medida, apesar «da sua parcial

convers@o em subsidios nGo reembolsdveis».

Neste ambito, considera-se que:

» Num contexto de crise pandémica, e mais ainda, no caso, de uma crise pandémica
desconhecida nas suas dinamicas e evolugdo, ndo é possivel nem consistente antecipar,
através da fixagdo de uma meta, o nimero de situagdes a abranger pela medida. De facto,
a sua légica, da medida, é a de atribuir uma dotag&o para dar resposta as necessidades de
apoio que venham a ser manifestadas, dotagdo essa a reforgar, se necessario, em funcdo
da evolugdo da situagdo;

» Acresce que o apoio ao pagamento das rendas, por forma a assegurar a estabilidade da
habitagdo, é apenas um dos apoios atribuidos as familias (a par do lay off, por exemplo), o
que torna ainda mais imponderado fixar, logo a partida, uma qualquer meta relativa ao

nimero de empréstimos a conceder;

» A filosofia da medida em questdo é a de adiamento do pagamento das rendas em atraso

(sem juros) em virtude da situagdo pandémica. Ou seja, ndo estd inscrito na medida o
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objetivo de «repor a situagdo inicial» (auséncia de dividas), ao contrario daquela que
parece ter sido a interpretagdo do TdC quanto a sua finalidade.

» De salientar ainda que a evolugdo do apoio e a manutengdo das condigdes por parte dos
agregados levou mesmo ao reforgo da medida, permitindo a sua reconversdao em apoio
ndo reembolsavel, ndo onerando as familias e respondendo a uma realidade que se veio a

manifestar posteriormente.

8. Parque Habitacional Publico de Habitagdo a Custos Acessiveis (ponto 73) — O TdC alega que:

e «Em 31/12/2020, esta medida é ineficaz para cumprir o seu objetivo, desde logo por ndo
ter execugdo fisica (..) e a sua execugdo financeira representar apenas 7% do seu

orcamento de 48 milhGes de euros».

Neste dmbito, considera-se que:

» Importa sublinhar que estdo acolhidas, no contexto do PEES, e tendo em vista responder
aos impactos da pandemia, medidas de emergéncia, por natureza de implementagao
imediata, e medidas que, face aos fatores criticos que a propria pandemia veio expor,
assumem uma natureza predominantemente preventiva (de crise futuras) e, portanto, de
médio e longo prazo.

» E evidente que a construgdo de um Parque Habitacional Publico de Habitagdo a Custos
Acessiveis é uma medida estrutural sem reflexos imediatos, mas que constitui um
importante instrumento de prevengdo e antecipagdo, como o préprio TdC sugere que
exista, de crises futuras, salvaguardando uma resposta publica robusta em matéria de

habitagao.

9. Reconversdo do Alojamento Local (ponto 74) — O TdC alega que:

e «Em 31/12/2020, esta medida € ineficaz para cumprir o seu objetivo, por falta de execugdo
fisica e financeira, apesar do orcamento de 4,5 milhGes de euros», ao que acresce o facto
de «o seu objetivo néo foi expresso através de meta anual» e «nem sequer foi definido

indicador para o efeito».

Neste ambito, considera-se que:

» Tal como as medidas de apoio ao pagamento das rendas, a execugdo da medida relativa a
reconversdo de Alojamento Local (em arrendamento de longa duragdo) esta dependente
do grau de adesdo dos potenciais interessados (proprietarios de unidades de AL), ndo
sendo portanto possivel estabelecer a partida uma meta|para a sua execugdo (reportando
o indicador, naturalmente, ao nimero de contratos de Alojamento Local que passam a

contratos de arrendamento de longa duragdo).
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10. Mecanismos de Redugdo, Suspenséo e Isen¢do de Rendas devidas a Entidades Publicas
(ponto 75) — O TdC alega que:

® «Em 31/12/2020, eficdcia desta medida (cumprir o seu objetivo) é insuscetivel de avaliagdo

direta, visto esse objetivo ndo ter sido expresso através de meta anual para o indicador

escolhido, que é o da execugdo fisica da medida (n? de pedidos aprovados)».

Neste ambito, considera-se que:
» Tal como no caso de outras medidas ja referidas, também neste a execugdo da medida
estd fundamentalmente depende do nimero de pedidos de apoio, pelo que ndo é

consistente nem razoavel estabelecer, logo a partida, uma meta de execugdo da mesma.

» Por outro lado, a ndo fixagdo de uma meta (pelas razdes apontadas) ndo permite concluir
da impossibilidade de «avaliagdo direta» da medida. Isto é, a avaliagdo dos seus
resultados. O préprio TdC, alids — perante o nimero de pedidos aprovados e respetiva

execucdo financeira— acaba por fazer, no seu relatdrio, essa mesma avaliagao.

11. Pelo exposto, e sem prejuizo de aspetos a melhorar no processo de monitorizagdo e
avaliagdo das medidas adotadas, ndo se poder concluir, pelo menos com a «assertividade» com
que o TdC o faz, pela confirmagdo da «materializagdo dos principais riscos identificados como
relativos as medidas tomadas: falta de integralidade, fiabilidade e consisténcia na informacédo
reportada sobre as medidas; insuficiente grau de execucdo das medidas; e ineficdcia das

medidas».

56



© "Crse

Sl

Exmo. Senhor

Auditor Coordenador do Departamento de
Auditoria VII do Tribumal de Contas

Dr. Luis Filipe Simdes

Av. da Republica 65,

1050-100 Lisboa

Sua referéncia Nossa referéncia Data
34647/2021-DAVIIL S.IHRU/2021/4252 2021-10-01

ASSUNTO: Reacdo ao Impacto Adverso da Pandemia no Setor da Habitacdo - Relato de Auditoria
- Audigio até 24/09/2021.

O Instituto da Habitagdo e da Reabilitagdo Urbana, 1. P., adiante IHRU, I.P., notificado do Relato de
Auditoria n.® 2/2020, elaborado no ambito de Auditoria a Reagdo ao Impacto Adverso da Pandemia no Setor

da Habitagdo, vem, no exercicio da faculdade concedida, exercer a sua proniincia nos seguintes termos:

1. Em geral

Conforme indicado no referido Relato de Auditoria (2. Termos de Referéncia — pontos 7, 8 e 9) esta teve
como objetivo “Avaliar se a reagdo ao impacto adverso da pandemia é adequada para assegurar a
recuperagdo no setor da habitagdo, através do exame da eficdcia das medidas tomadas e do grau de
recuperagdo face a situagdo inicial.” e como objeto as “Medidas tomadas no dmbito da drea de governagdo
responsavel pelo Programa Orgamental Infraestruturas e Habita¢do (POIH), como reagdo ao Impacto
Adverso da Pandemia no Setor da Habitagdo (RIAPSH)”, sendo indicado, ao nivel do “Ambito”, que “4
entidade auditada é o Instituto da Habitagdo e da Reabilitagdo (IHRU), IP, entidade gestora responsdvel

pela implementagdo das medidas identificadas como RIAPSH, ...”.

Nessa medida, importa comegar por referir que as medidas cuja implementacéo foi atribuida ao IHRU,
LP., foram criados no contexto imprevisivel e excecional de uma Pandemia que atingiu uma escala
mundial no sentido de assegurar a existéncia de respostas para as pessoas e entidades afetadas pelos
efeitos adversos dessa pandemia em duas vertentes principais: umas através de medidas de resposta
direta e de disponibilizagio mais imediata (Medidas 2, 4 e 5) e outras de resposta indireta e para

garantir uma disponibilizacdo mais estdvel de solu¢des (Medidas 1 e 3).

Sede: Av. Columbano Bordalo Pinheiro, 5 - 1099-019 LISBOA Telefone: 217231 500 Fax: 217 260 729
Delegagdo: Rua D. Manuel II, 296 - 6° - 4050-344 PORTO Telefone: 226 079 670  Fax: 226 079 679
E-mail: thru@ihru.pt http://www.portaldahabitacao.pt Pag. 1

57



Reagdo ao Impacto Adverso da Pandemia no Setor da Habitagdo

Desse modo, a implementaciio dessas medidas foi prosseguida pelo IHRU, LP., no quadro da
prossecucdo do interesse piiblico inerente a mitigacio dos efeitos adversos da pandemia, nos casos das
medidas 2, 4 e 5, com o objetivo de proporcionar a disponibiliza¢io das respostas contidas em cada
uma dessas medidas aos respetivos destinatdrios e, nos casos das medidas 1 e 3, prosseguir o objetivo
de assegurar as condicdes para uma oferta de habitacdes piiblicas mais estavel perante os efeitos

adversos da pandemia no dominio da construgio.

Nessa ordem de ideias, a analise e conclusdes que constam do Relato de Auditoria, ao partirem de uma
premissa da atuacdo do IHRU, LP., num contexto de normalidade, resultam dissonantes dos objetivos

prosseguidos pelas “Medidas” tomadas como reag¢io ao impacto adverso da Pandemia.

2. Das Medidas em especial

A analise e conclusdes do Relato de Auditoria também nédo tém em consideragéo a realidade do contexto de
atuagdo do [HRU, I.P., na implementagdo das Medidas no ano de 2020, em especial o facto de que os efeitos
do impacto adverso da Pandemia também se fizeram sentir no dominio do funcionamento interno e externo
das empresas e da Administragdo Publica, com reflexos nas condigdes de prestagdo do trabalho e nas
condicionantes ao desenvolvimento das suas atividades decorrentes dos graves efeitos negativos da

Pandemia na economia a escala mundial.
No que respeita a essas Medidas, em especial, o [HRU, I.P., pronuncia-se ademais no seguinte sentido:

Medida 1 — Conservacio e reabilitagio do parque habitacional do IHRU, L.P.
A execu¢do da medida foi condicionada por fatores externos ao IHRU, LP., que influenciaram
negativamente a sua capacidade de resposta, de que se destacam os seguintes:

¢ Insuficiéncia de apresentagdo de propostas no ambito procedimentos de contratagdo ptiblica abertos
pelo IHRU, LP.;

e Atrasos na execugdo das obras por parte dos adjudicatérios em virtude da ocorréncia de surtos da
doenga Covid-19 em empresas do setor da construgdo de que resultou uma diminuig&o significativa
do nuiimero de trabalhadores disponiveis para garantir o cumprimento dos prazos de realizagéo das
empreitadas, bem como atrasos significativos no fornecimento de materiais de construgdo em
resultado do encerramento de instalagdes produtivas;

e Constrangimentos na execugdo de contratos em virtude do cumprimento de normas emanadas da

DGS de mitigag@o do risco de transmissdo da doenga COVID-19, tais como o confinamento
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obrigatério, o isolamento profiltico e o distanciamento fisico, que determinaram a necessidade de

ajustamento dos respetivos prazos.
Medida 2 — Protegiio do Arrendamento Habitacional (PAH)

O IHRU, LP., na sequéncia da criagdo pela Assembleia da Republica do instrumento legislativo que
estabeleceu o Regime Excecional de Apoio a Renda (artigo 5.° da Lei n.° 4-C/2020, de 6 de abril), que se
traduziu na concessdo de empréstimos sem juros a arrendatérios e senhorios de arrendamentos habitacionais,
implementou — num prazo curtissimo, sublinhe-se, considerando os constrangimentos provocados pelo
primeiro confinamento obrigatério - um modelo tecnolégico especifico de gestdo de pedidos de apoio
financeiro no ambito da presente medida, que permitiu que a instrugdo de candidaturas e a interface com os

cidaddos decorresse de forma totalmente desmaterializada.

Complementarmente, o [HRU, I.P., assegurou ainda:

e O estabelecimento de uma equipa de trabalho que teve como objetivo garantir uma resposta eficaz
e eficiente aos cidaddos, arrendatarios e senhorios;

e A andlise dos requisitos de acesso, a contratagdo e a disponibilizagdo das verbas em fungdo do
estabelecido na Lei n.° 4-C/2020, de 6 de abril, e na Portaria n.° 91/2020, de 14 de abri, e no
Regulamento do Programa de Apoio Excecional ao Arrendamento Habitacional, em nimero
superior a 3.000;

e O apoio aos arrendatarios e senhorios na instrugdo dos pedidos de apoio financeiro excecional ao

arrendamento habitacional.

Este apoio visou manter as condi¢des de pagamento das rendas por parte dos arrendatérios com quebras
de rendimentos em virtude da pandemia, para se evitarem situagdes de incumprimento que agravariam a

os efeitos decorrentes dessa redugdo dos rendimentos.

Nio foi possivel estabelecer metas para os resultados a obter com a execugdo desta medida uma vez que
era necessariamente desconhecido o universo de arrendatarios com quebra de rendimentos, por causas
decorrentes da pandemia a niveis que os impedissem de pagar a rendas e que, além disso, optassem por
aderir a concessdo do apoio ao pagamento da renda em vez da moratéria legal estabelecida no ambito

das normas excecionais da Lei n.° 4-C/2020.
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O facto da medida nao se ter traduzido em resultados maiores dos que os verificados terd resultado

essencialmente de:

- Muitas familias tenham optado por recorrer a referida moratéria legal ou a outro tipo de medidas

estabelecidas ao nivel municipal, em detrimento do apoio financeiro;

- Disponibilizagdo de outras medidas de apoio, tais como o layoff simplificado, que permitiram reduzir

significativamente as situagdes de quebra de rendimentos;

- Impossibilidade de aprovagdo de muitos dos pedidos, evidenciada nos fundamentos de indeferimento
remetidos a esse Douto Tribunal no &mbito do Questionério, por ndo cumprimento dos requisitos legais
de acesso ao apoio ou por falta de entrega dos comprovativos desse cumprimento por parte de um

elevado nimero de requerentes.

Isso ndo obstante o apoio do IHRU, I.P., em assegurar as condi¢des para os destinatarios dessa medida
entregarem os documentos necessarios a validagdo dos seus pedidos e apesar da simplificagdo do
procedimento de concessdo do apoio financeiro, que veio a ser estabelecido pelo artigo 168-B da Lei

n.° 2/2020, de 31 de margo, na redag@o dada pela Lei n.° n.° 27-A/2020, de 24 de julho.

Considerando que o apoio revestia a natureza de empréstimo sem juros, o IHRU, L.P., acautelou a definigao
de condigdes de reembolso em fungdo do especial universo de destinatérios, com um periodo de caéncia de
seis meses e limitadas a um duodécimo do valor da renda, facto que é desconsiderado no Relatorio de

Auditoria.

Medida 3 — Parque habitacional piiblico de habita¢io a custos acessiveis

O Decreto-Lei n.° 82/2020, de 2 de outubro, veio determinar a realizagdo do inventario do patriménio
publico com aptiddo habitacional e criar a bolsa de imédveis para habitagdo. O [HRU, L.P., no cumprimento
das atribui¢des e competéncias que o referido diploma legal lhe conferiu, teve de promover - e promoveu -
os procedimentos necessarios para o processo de integra¢do do patrimoénio identificado nos Anexos I e II,
bem como desenvolveu os trabalhos necessarios a disponibilizagdo da plataforma eletrénica de suporte

aquela inventariag@o nos termos legalmente previstos.

Atendendo a publicagdo do referido instrumento legal no ultimo trimestre do ano de 2020, cré-se, com o
devido respeito, que o IHRU, L.P., implementou de forma eficaz e eficiente os procedimentos ali previstos,
sendo de sublinhar que também estes trabalhos decorreram em periodo de confinamento domicilidrio e em

regime de teletrabalho obrigatério.
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Medida 4 — Reconversio do alojamento local

Considerando a que a Portaria n.° 770-A/2020, de 29 de dezembro, entrou em vigor no dia 30 de dezembro

de 2020, ndo foi possivel a qualquer execugdo fisica e financeira da mesma no referido ano.
Medida 5 — Mecanismos de redugio, suspensio e isen¢io de rendas devidas a entidades publicas

As rendas aplicaveis aos contratos celebrados entre o IHRU, I.P., e arrendatarios de fragdes do seu parque
habitacional, maioritariamente submetidos a regimes de arrendamento de fim social, sdo fixadas em fungdo
dos rendimentos dos arrendatarios, pelo que a redugdo do valor das rendas em virtude do decréscimo desses

rendimentos operou por for¢a dos proprios regimes aplicaveis.

Acresce que, atenta a circunstancia de muitos dos agregados serem beneficidrios de apoios sociais publicos,
os efeitos da pandemia, no que se refere a quebra de rendimentos, ndo teve um impacto particularmente

significativo.

3. Em conclusio

Cré-se que a parte anterior da prontincia do IHRU, L.P., ndo podera deixar de ser tida em consideragdo por
esse Douto Tribunal ao nivel das conclusdes da Auditoria e das recomendagdes formuladas em consequéncia
das mesmas, em especial quando essas conclusdes se fundamentam essencialmente na falta ou insuficiéncia
de metas e de identificagdo e quantificagdo “da situagdo inicial (anterior pandemia)” para uma monitorizagdo

eficaz e numa prestagdo de informagdo que “ndo foi integral, fidvel e consistente” e:

- Como antes referido, estas Medidas foram implementadas no contexto e em rea¢io aos efeitos de
uma Pandemia Mundial, para assegurar respostas para as pessoas e entidades afetadas pelos
efeitos adversos dessa pandemia em duas vertentes: umas enquanto medidas de resposta direta e
de disponibiliza¢io mais imediata (Medidas 2, 4 e 5) e outras como resposta indireta e para

garantir uma disponibiliza¢io mais estavel de solugoes (Medidas 1 e 3).

- No caso das Medidas 2, 4 e 5, ndo foram estabelecidas metas porque estava em causa um universo
desconhecido de destinatirios que, ao longo de uma pandemia cuja duracdo era igualmente

desconhecida, pudessem ser afetados por quebras de rendimentos dai decorrentes.
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O apoio a que se refere a Medida 2 constitui um exemplo paradigmatico, pelo impossibilidade de
conhecer o universo de arrendatirios com quebra de rendimentos por causas decorrentes da
pandemia a niveis que os impedissem de pagar as rendas e que, além disso, optassem por aderir a

concessio do apoio ao pagamento da renda, em vez de outros apoios disponiveis.

- A monitoriza¢io da Medida 3 ndo era possivel, dado que esta medida decorre de legislacio
publicada em outubro de 2020 e dependia da implementacio dos instrumentos e procedimentos

necessarios.

- No que respeita 2 Medida 1, a sua monitorizagio é reconhecida no Relato, tendo a respetiva meta
de execucgio fisica sido praticamente atingida, apesar dos contrangimentos decorrentes da

Pandemia também no setor da construgio.

- As Medidas, em especial as n.°s 2 e 5, apenas poderiam ter alguma adesdo e eficicia se fossem
disponibilizadas de forma tempestiva, durante a primeira fase de confinamento geral em regime

de teletralho obrigatério.

Nesses termos, apesar de um contexto extremamente adverso por nés nunca antes vivido, o IHRU,
LP., disponibilizou a informacio integral que lhe foi requerida e dentro do prazos estabelecidos, pelo
que, permita-se-nos esse Douto Tribunal, refutar a afirmacio de que “a informagiio prestada sobre

as medidas extraordindrias nio foi integral, fidvel e consistente”.

Alias, ao longo do Relato de Auditoria nio é referido que o IHRU alguma vez tenha deixado de
responder aos pedidos de informagio solicitados e ou que a mesma tenha sido prestada de forma
incoerente ou insuficiente, nem no admbito do Questionario foi alguma vez confrontado com a

existéncia de inconsisténcias na informacio prestada.

Ademais cumpre sublinhar, para além do que acima fica referido, que o IHRU, I.P.. sempre atuou no firme
proposito de, em cumprimento do principio orientador da toda a Administragao Publica de prossecugdo do
interesse publico, contribuir para minimizar os efeitos adversos da pandemia Covid 19, assegurando a esse

Douto Tribunal o total envolvimento dos seus trabalhadores e dirigentes nesse desiderato nacional.

Sem prejuizo do ora exposto, o [HRU, LP., fica ao dispor de V. Exa., para eventuais esclarecimentos que

sejam considerados necessarios.
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== CONTAS

Com os melhores cumprimentos,

A Presidente do Conselho Diretivo
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