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1. Enquadramento e motivagao

Nos ultimos anos houve vdrias iniciativas internacionais importantes em matéria de energia e clima,
de que podemos destacar o Acordo de Paris (UN, 2015), o Pacto Ecolégico Europeu
(https://ec.europa.eu/info/strategy/priorities-2019-2024/european-green-deal pt,
https://ec.europa.eu/eurostat/cache/egd-statistics/), e a aprovacdo da Lei do Clima na Unido
Europeia e também em Portugal. Apesar disso, alguns dos indicadores ambientais mais importantes
ndo tém evoluido de forma desejavel: ndo houve até agora uma reducao estrutural das emissdes de
gases de efeito de estufa (https://ec.europa.eu/eurostat/web/climate-change/visualisations,
https://www.ipcc.ch/assessment-report/ar6/ ) e os indicadores de biodiversidade e conservagéo da
natureza, entre outros, sdo cada vez mais preocupantes (https://www.wwf.org.uk/living-planet-
report, https://ec.europa.eu/environment/publications/state-nature-eu pt).

A crise mundial de energia e materiais, pautada por pregos pouco competitivos e disponibilizados
por métodos pouco sustentaveis, é notdria em praticamente todos os paises. Este problema foi
menos visivel durante o periodo de crise econdmica, mas agravou-se devido a disrupcdo econémica
provocada pela pandemia de Covid-19 e, mais ainda, com a guerra na Ucrania. A capacidade de
recuperagdo da economia mundial dependerd, em grande medida, do desfecho da guerra, mas ha
aspetos que sdo ja claros: foi fortemente abalada a esperanca de um mundo global colaborativo a
curto e mesmo médio prazo e tornou-se mais evidente que a Europa é altamente dependente e
vulneravel em energia e matérias-primas — a somar aos problemas, que se mantém e, nalguns
casos, se agravaram, de degradacdo ambiental, escassez de recursos e desigualdades sociais.

Neste contexto, como tem sido defendido por muitos autores, a melhor opcdo sera apostar numa
economia mais circular, onde a eficiéncia seja central, e num estilo de vida mais sustentavel, o que
inclui um padrdo de consumo mais parcimonioso. Uma das dimensdes importantes desta aposta
inclui a intervengao no parque edificado, em especial no setor habitacional.

Em Portugal, apesar de multiplas medidas pontuais ao longo dos anos e de novas iniciativas que tém
resultado em estratégias e incentivos diversos, o parque habitacional continua a ter ma qualidade.
Alterar estruturalmente esta situacdo terd impacto positivo, simultaneamente, na saude publica,
conforto humano, mitigacdo e adaptacdo as alteragdes climaticas, reducdo dos impactes do uso da
energia e reforco da resiliéncia em varios dominios da economia e da sociedade.

O presente documento visa contribuir, através do enunciado de um conjunto de principios e de
orientagdes para o desenho de medidas adequadas, para um progresso significativo na melhoria da
eficiéncia energética, centrada na drea dos edificios residenciais, que deve ser assumida como uma
das grandes prioridades a nivel nacional.

Numa fase posterior, é intencdo do CNADS abordar, por um lado, em mais detalhe as medidas
apontadas e a forma de potenciar os seus efeitos, bem como aprofundar alguns temas especificos,
nomeadamente a pobreza energética, e, por outro, alargar o ambito ao dominio dos edificios ndo
residenciais.



2. Diagnostico: indicadores sintéticos
As grandes tendéncias recentes no nexo energia-clima em Portugal sdo as seguintes:

- As emissOes de GEE decresceram significativamente entre 2005 e 2013, mas na Ultima década a
tendéncia tem sido de estagnac¢do, com emissdes nacionais de 63 Mt COeq em 2019 (em 2020 as
emissdes foram inferiores, mas foi um ano atipico devido a pandemia). Perspetiva-se uma reducao
de GEE em 2021 devido ao fecho das duas centrais a carvdo (Sines e Pego) e da refinaria de
Matosinhos;

- Apesar da intencdo de atribuir prioridade a eficiéncia, as politicas energéticas continuam a ser
focadas primordialmente na oferta de energia. E disso exemplo a primazia no Programa Nacional
de Investimentos dada a setores como a exploragdo mineira de litio, o hidrogénio ou as centrais
fotovoltaicas centralizadas, com valores residuais atribuidos a eficiéncia energética e a producdo
descentralizada (CSOP, 2020). O PRR prevé diretamente para a eficiéncia energética em edificios
610 M€ até 2026 (C13), muito embora as exigéncias de eficiéncia energética estejam incluidas
noutras componentes associadas a construcdo ou reabilitacdo de edificado, seja habitacdo social ou
infraestruturas de saude;

- A intensidade energética continua acima da média europeia; tem vindo a melhorar lentamente,
mas estagnou nos Ultimos anos por volta de 3,4 TJ/M€'2016 (energia final) — quando para convergir
para o Pacto Ecoldgico Europeu teriamos de nos aproximar de 2,7 TJ/M€'2016;

- O potencial de poupanga de energia, no conjunto dos setores, ascende a 25-30% dos consumos.
Os mais recentes instrumentos de apoio ao investimento no dmbito do PRR e do QCA (em discussao)
referem exatamente como objetivo ou condi¢do de financiamento melhorias de eficiéncia de 30%.
Este potencial até agora ndo tem sido posto em pratica por falta de politicas adequadas (a melhora
de intensidade energética verificada tem resultado sobretudo da normal renovacdo tecnoldgica);

- Na ultima década a dependéncia energética do pais tem oscilado em torno dos 75% (DGEG/ADENE,
2021) — sendo os edificios (habitacdo e servicos) um dos setores mais relevantes, além dos
transportes e da indUstria;

- O mercado energético nacional acumulou ao longo do tempo um conjunto de taxas, beneficios
fiscais e subsidios, que atingem um montante de 3 900 M€/ano (Melo et al., 2021), frequentemente
contraditdrios ou perversos em termos dos objetivos das politicas de sustentabilidade;

- Subsiste elevada complexidade, opacidade e défice de avaliacdo das politicas de energia e clima,
entre outras (CSOP, 2020).

O parque edificado em Portugal, seja habitacional, de comércio ou de servigos, requer uma
intervencdo sistemdatica e coerente nas prdoximas décadas: informacado oficial da certificacdo de
edificios e diversos outros estudos indicam que 75% das familias vive em habitacGes que nao
cumprem os requisitos modernos de comportamento térmico dos edificios. Segundo as estatisticas
europeias corroboradas por diversos estudos nacionais, 19% das familias portuguesas tem
dificuldade em aquecer a habita¢do no Inverno (Eurostat, 2020) — uma situacdo decorrente da
combinagdo de ma qualidade do parque edificado e de um contexto socioecondmico com elevadas
fragdes de populagdo envelhecida e/ou com baixos rendimentos.

De acordo com as mais recentes estimativas oficiais (Estratégia de Longo Prazo para a Renovacgdo
dos Edificios, ELPRE), os custos de reabilitacdo do edificado em Portugal até 2050 ascendem a
valores na ordem dos 143 000 M€, dos quais 110 000 M€ no setor residencial. Os critérios que
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conduziram a esta estimativa sdo discutiveis em aspetos de detalhe, mas os estudos existentes (p.e.
Palma et al., 2022) sdo convergentes na tipologia e na ordem de grandeza dos investimentos
necessarios. E evidente que terd de haver um esforgo colaborativo de todos os setores, incluindo as
familias, o setor da construgdo e renovacgao, as empresas em geral e as diversas instituicoes publicas.
E igualmente evidente a insuficiéncia de instrumentos efetivos para cumprir as metas necessdrias
no futuro préximo.

Os edificios representam mais de 30% do consumo de energia final (DGEG, 2021), estimando-se que
é possivel, com ganhos de conforto, reduzir os consumos de energia no setor residencial na ordem
dos 50% (Melo et al., 2020).

3. Discussao de resultados das politicas passadas

Historicamente, a politica energética em Portugal tem sofrido inflexdes frequentes causadas pelo
contexto politico, social e econdmico. O denominador comum é que tendencialmente se tem dado
bastante mais atencdo a oferta de energia do que a gestao da procura.

Nas ultimas décadas foram criados vdrios planos e programas nacionais, com os objetivos
declarados de reduzir as emissdes de carbono e a dependéncia externa e, nalguns casos, melhorar
a eficiéncia energética: Programa de Valorizacdo das Energias Enddgenos (VALOREN, 1986),
Eficiéncia Energética e Energias Enddgenas (E4: PCM, 2001), Plano Nacional para as Altera¢des
Climaticas (PNAC: PCM, 2015), Programa Nacional de Barragens com Elevado Potencial
Hidroelétrico (PNBEPH: INAG/DGEG/REN, 2007), Estratégia Nacional para a Energia (ENE: PCM,
2010), Plano Nacional de Agdo para as Energias Renovaveis, Plano Nacional de Ac¢do para a Eficiéncia
Energética (PNAER 2020 e PNAEE 2016: PCM, 2013) e, mais recentemente, a Estratégia de Longo
Prazo para a Renovacgdo dos Edificios (ELPRE: PCM, 2021).

A eficacia destes esforcos tem sido modesta no dominio da eficiéncia energética. A perspetiva da
oferta dominou sempre sobre a procura, e as opc¢oes politicas favoreceram a oferta em detrimento
do custo-eficacia. Os escassos incentivos a eficiéncia energética e as reducdes fiscais p.e. em sede
de ISP (imposto sobre os produtos petroliferos e energéticos) para alguma industria e atividade
transportadora favoreceram os consumidores intensivos de energia — embora se deva reconhecer
gue tal situacdo foi pressionada pela necessidade de repor a competitividade das empresas face as
politicas de incentivos existentes no espaco europeu.

A intensidade energética melhorou significativamente de 2005 a 2011, por forca dos planos de
racionaliza¢do de energia e modernizagdo tecnoldgica; mas essa tendéncia abrandou durante a crise
e estagnou desde 2013, devido a ineficacia das politicas vigentes.

Registe-se ainda, em 2009, a medida de apoio aos painéis solares térmicos acessiveis (entre subsidio
direto e dedugdo no IRS), mas com fracos resultados efetivos, devido sobretudo a falta de divulgacdo
e insuficiente capacidade técnica de instalacdo (Bartiaux et al., 2016); a ponto de Portugal ser hoje
um dos paises da UE com menor nimero de painéis de dgua quente solar e de producao fotovoltaica
descentralizada, apesar de ter o maior nimero de horas de sol por ano (Horta et al., 2019).

Acresce que, com a crise financeira e o subsequente periodo de austeridade (2011-14), durante
guase uma década foram suspensos os apoios ao isolamento térmico de edificios. Mais tarde, o
programa "Casa Eficiente 2020", baseado em empréstimos bancdrios, ndo teve praticamente
qgualquer efeito. A taxa de juro proposta aos potenciais clientes, em vez de ser bonificada, era
agravada, logo, os 200 M€ previstos ndo foram aplicados.
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O Programa de Apoio Edificios Mais Sustentaveis (PAE+S), iniciado em 2020, foi inicialmente
suportado pelo Fundo Ambiental (FA) e, mais recentemente, pelo PRR, para um total de 75 M€.
Segundo a informacdo publicada online pelo Fundo Ambiental no dia 3 de maio, a 30 de abril de
2022 tinham sido submetidas 106 133 candidaturas, das quais 25953 consideradas elegiveis
(incentivo de 43,4 M€), 21 510 inelegiveis, 50 442 em andlise e as restantes 8 228 correspondendo
a outras situagdes. A dotagcdo remanescente era, nesta data, de 31,6 M€. Se considerarmos que a
totalidade das candidaturas visa edificios de primeira habitacdo, e que os casos em analise mantém
as taxas de elegibilidade, este programa beneficiard 1,9% dos trés milhdes de familias que vivem em
habitacbes com mau desempenho energético.

A andlise da aplicagdo destes fundos indica que este instrumento é limitado, na medida em que
chega apenas a parte da populagdo, nomeadamente aos agregados familiares com rendimentos
mais elevados. A necessidade de investimento inicial na candidatura, a complexidade do seu
preenchimento e os meios de divulgacdo do incentivo foram identificados como os principais fatores
gue restringem a possibilidade de acesso e usufruto destes apoios financeiros (Albuquerque, 2021),
0 que estd em linha com as altas taxas de inelegibilidade.

Neste contexto, pressupde-se naturalmente investimento privado, mas este tera de ser estimulado
através de politicas publicas mais adequadas. Por exemplo, o ja referido PAE+S, sendo relevante (e
ilustrativo como programa piloto), ndo oferece garantias de custo-eficacia (porque as percentagens
nominais de apoio sdo elevadas e os tetos sdo desajustados da realidade), o que resulta em
beneficio dos que tém mais conhecimentos e dinheiro disponivel para investir.

Por seu lado, a Estratégia Nacional de Combate a Pobreza Energética, e designadamente os "Vales
Eficiéncia", tém uma utilidade muito limitada, uma vez que disponibilizam montantes irrisérios
(1300 euros + IVA) e apenas se aplicam a familias carenciadas que sejam proprietarias das suas
habitacGes (CNADS, 2021). O resultado é que, até agora, segundo informacdo do Fundo Ambiental,
apenas se utilizaram 11,9% dos Vales Eficiéncia disponibilizados.

Tabela 1 — Boas praticas de incentivos a eficiéncia energética nos edificios (adaptado Melo et al., 2021)

Instrumento Pais
Empréstimos bancarios sem juros para renovagdes até 30 000 € que resultem em melhorias Franca
na eficiéncia energética das habitacGes

Os condominios estdo obrigados a desenvolver planos de poupanca energética com Franca
contratos baseados na performance

Subvenc¢des adequadas a dimensdo dos investimentos e IVA reduzido para os trabalhos de Franca

reabilitagdo energética

Beneficios fiscais em sede de IRS na aquisicdo de equipamentos eficientes Reino Unido; Franga

Subsidios e incentivos para pequenas remodelagdes e substituicdo de equipamentos pouco

. Alemanha
eficientes
Subsidios para auditorias energéticas a edificios de habitagdo Alemanha
Plataformas nacionais de fornecedores de solugdes energeticamente eficientes para a Reino Unido;

habita¢do, assim como uma lista de auditores certificados

Alemanha; Espanha

Financiamento de projetos de instalagdo de energias renovaveis: até 50%, num maximo de

25 000 CAD (cerca de 16 000 €), para projetos implementados a escala do bairro/freguesia; | Canada
até 33%, para projetos a escala da habitagdo individual

Limitagdo a importagdo de equipamentos pouco eficientes Canada
AutarqEJi'as tém c'apacidade de intervengdo para renovagdo de edificios a escala do bairro, se Espanha
necessario coercivamente

Incentivos a renovagdo urbana, em especial dirigidos aos senhorios Itdlia
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4. OrientagOes gerais para a politica energética

Portugal tem ja hoje objetivos gerais e uma orientacdo politica favordvel a transicdo e a eficiéncia
energética, traduzida em documentos como o Roteiro para a Neutralidade Carbdnica (PCM, 2019),
a ELPRE (PCM, 2021) e, em algumas dimensdes, o PRR. No entanto, as politicas setoriais continuam
a ser muito focadas na oferta de energia; as metas ainda em vigor, designadamente no PNEC (PCM,
2020), sdo pouco ambiciosas e estdo aquém quer das possibilidades técnico-econdmicas, quer das
metas que posteriormente vieram a ser estabelecidas pelo Pacto Ecoldgico Europeu; acresce que,
como discutido acima, continuam em falta as ferramentas e os incentivos para levar a pratica os
objetivos declarados.

Para criar condicdes de sucesso para a requalificacdo de edificios, a ELPRE carece de instrumentos
gue possam conduzir a sua eficaz implementacao.

Questdes-chave:

a) A politica energética deve considerar um pacote integrado de medidas que abarque todos
os setores da sociedade. A transicdo energética ndo se fard sem atritos e sobressaltos, sendo
necessaria uma légica de pacto social com custos e beneficios corretamente distribuidos,
por forma a evitar o aumento das desigualdades sociais e a quebra de competitividade das
empresas;

b) Em termos de instrumentos, deve considerar-se privilegiar uma atuacdo a partir da
fiscalidade, estabelecendo uma reforma fiscal que por um lado penalize e, por outro,
premeie os comportamentos. Os tarifarios de energia, designadamente na sua componente
de poténcia contratada, devem ser progressivos de forma a fomentar a eficiéncia. As tarifas
sociais devem ser devidamente escrutinadas e dirigidas. As receitas obtidas através de
ecotaxas relacionadas com a energia devem ser reinvestidas na promogao da eficiéncia
energética, em especial nos setores que contribuiram para a receita fiscal. Este tipo de
mecanismo tem um efeito muito positivo sobre a dindmica econdmica (Pereira & Pereira,
2017a,b; Coady et al., 2015);

c) Ainda no que se refere a instrumentos, deve criar-se escala adequada e estabilidade
temporal nos instrumentos de financiamento das politicas de energia e clima. Para as
familias e sobretudo para as empresas, quer consumidores de energia quer operadores do
setor (reabilitacdo, materiais de construcdo, equipamentos energéticos), a clareza de
propdsitos e a estabilidade do quadro econdmico-financeiro sao fundamentais.

5. OrientagOes para a promog¢ao da eficiéncia energética nos edificios

5.1. Grupos-alvo
Alguns grupos-alvo criticos e instrumentos preferenciais para os mobilizar, incluem:

a) Familias de classe média e empresas de servicos. Instrumentos essenciais: medidas fiscais
para apoiar investimentos em larga escala em eficiéncia e conforto;

b) Grupos "dificeis de alcancar", incluindo familias e PME vulneraveis. Instrumentos essenciais:
apoio técnico e social de proximidade, para gerir eficazmente os meios financeiros
necessarios para a concretizagao dos objetivos a que se destinam;

c) PME que trabalham na requalificacdo de edificios, municipios, agéncias locais de energia e
empresas de servicos energéticos. Instrumentos essenciais: incentivos a criagdo e expansao
de capacidades, incluindo a estruturacdo de novos clusters dedicados a execucdo da
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eficiéncia energética. Entre outros aspetos, sera necessario formar mais profissionais de

construcado civil especializados na reabilitacdo de edificios, e promover a capacitacdo dos
agentes que dinamizam os processos de transformacao.

5.2. Prioridades e critérios para o desenho de medidas

O desenho das medidas de incentivo deve obedecer a critérios claros, destacando-se os seguintes:

a)

Devem ser financiadas medidas que gerem beneficios publicos (protecdo do ambiente,
melhor qualidade de vida para a populacdo, em especial os setores mais vulneraveis), e cujos
beneficidrios ndo tenham capacidade econédmica para as concretizar;

Tecnologias emergentes devem ser financiadas apenas para ultrapassar barreiras de entrada
no mercado; medidas de alta rentabilidade ndo deverdo ser financiadas;

A tipologia de medidas deve ser a mais simples para cada fim em vista — privilegiando-se
sempre que possivel os instrumentos fiscais, exatamente pela sua simplicidade e
universalidade;

No desenho e avaliacdo de medidas, devem ser usados indicadores de desempenho efetivo
(p.e conforto, rentabilidade a prazo, efeitos ambientais), e ndo indicadores de mera
execucdo ou prescricoes tecnolodgicas, que tendem a criar distor¢cées. Para afinar o desenho
e avaliagcao de medidas, procurar a colaboragao entre Universidades, empresas e instituicoes
locais e nacionais;

Os efeitos das medidas devem ser periodicamente avaliados, de forma a garantir a sua
eficacia e introduzir os ajustes necessarios;

Devem ser incentivadas e privilegiadas as medidas passivas (isolar e proteger janelas e
coberturas; garantir a ventilagdo natural), recorrendo a medidas ativas (equipamentos,
exceto relacionados com eficiéncia hidrica) sé em segunda prioridade;

Deve ser igualmente incentivada a producdo descentralizada de energia (p.e. solar térmico
para aguas quentes sanitdrias e solar fotovoltaico), bem como as comunidades de energia;
Promover a qualidade do projeto e a utilizagcdo de ferramentas adequadas (p.e. Building
information modeling (BIM), ja obrigatério em muitos paises), tanto nos edificios novos
como na reabilitagao.

Alguns tipos de medida ndo sdo apropriados, tais como:

a)

b)

c)

Baixar artificialmente os precos da energia (sem prejuizo de medidas de estabilidade
regulatéria, quando necessarias). A redugdo de pregos da ao mercado o sinal oposto ao
pretendido e diminui a rentabilidade das medidas de eficiéncia;

Criar subsidios cegos, ainda que teoricamente destinados a eficiéncia energética, sem
atender a uma definicdo clara de prioridades ou as condi¢des concretas dos beneficiarios;
P6r os meios publicos de promocdo da eficiéncia nas maos das grandes empresas do setor
energético: quer pelo conflito de interesses que gera, quer por conduzir tendencialmente a
situacGes com ma relacdo custo-eficicia para os consumidores, em especial as familias mais
desfavorecidas.

5.3. Meios publicos a mobilizar

Tomando como referéncia as estimativas oficiais da ELPRE, serd necessario investir no parque
habitacional 110 000 M€ em 30 anos. Para efeitos de exemplificagdo do esfor¢o orgamental,
considere-se o seguinte cendario: admitindo que as interveng¢bes mais prioritarias para beneficiar 3
milhGes de habitacdes em 10 anos correspondem a 40% desse valor, serd necessario, neste prazo,
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investir um total de 44000 M€ (isto é, aumentar em 50% o valor bruto anual da
construcdo/reabilitacdo de edificios em Portugal). Admitamos que os incentivos serdo dirigidos
principalmente para a reabilitacdo de edificios e para a instalacdo de AQS solar e fotovoltaico;
admitamos ainda que, para mobilizar estes investimentos, a taxa de comparticipacdo publica liquida
dos incentivos para a generalidade das familias de classe média serd de 15% (saldo entre um
beneficio fiscal de 30% e o acréscimo de receitas em IVA e IRC), e para as familias dificeis de
mobilizar (hard to reach) sera de 70% (saldo médio entre as taxas de comparticipacdo varidveis em
func¢do dos rendimentos, e que poderdo atingir os 100%, e o acréscimo previsivel de receitas em IVA
e IRC) — indicadores em linha com a experiéncia internacional e com estudos nacionais. Estes
valores sdo indicativos, apenas para se compreender o esfor¢co orcamental necessario.

Destes pressupostos resulta que, para cumprir a meta de garantir a todas as familias residentes em
Portugal uma habitacdo condigna e eficiente, sera necessdrio o erdrio publico investir em renovacdo
do parque habitacional (sob a forma de beneficios fiscais, outros incentivos e fundos comunitarios)
na ordem dos 1500 M€/ano nos préximos 10 anos. Tomando como cendario de referéncia os
pressupostos acima indicados, e a despesa programada no PRR de 300 M€ até 2026 para eficiéncia
energética em edificios residenciais, podera ser necessario multiplicar por 25 o valor anual previsto.

Estes valores poderdao certamente ser revistos em baixa se conseguirmos otimizar os processos e as
tecnologias a aplicar, mas a ordem de grandeza ndo andara longe destes montantes. Note-se ainda
qgue, havendo sucesso na transi¢cdo energética e na implementac¢do de tecnologias e processos
eficientes, os custos operacionais do uso da energia vao reduzir-se ao longo do tempo e, portanto,
vao permitir desbloquear meios adicionais.

6. Orientagoes por tipologia de medidas

6.1. Medidas fiscais

Dos 3 milhdes de familias que em Portugal vivem em casas com mau desempenho energético (classe
C ou inferior, casas desconfortaveis), cerca de 2 milhGes sdo familias de classe média, a maioria
proprietdrias da casa onde habitam.

Incentivos fiscais atrativos podem ser um instrumento democratico, horizontal, eficaz e
relativamente simples para promover a eficiéncia nas habitagdes para a maioria das familias de
classe média: as familias investem na beneficiacdo da sua prépria casa, com ganho imediato de
conforto. Nos tempos que correm, é um investimento mais atrativo do que a banca ou o mercado
financeiro. Esta abordagem é igualmente valida para a generalidade das empresas (embora as PME
e algumas familias possam requerer medidas de incentivo adicionais). E também uma forma de
dinamizar a economia real, com efeitos macroeconémicos muito positivos. Uma estratégia
econdmica e fiscal de promogao da eficiéncia energética com redugdes anuais de 2% da intensidade
energética gera indicadores macroeconémicos significativamente melhores que os do cenério base:
PIB +2,4%, emprego +1,4%, efeitos no bem-estar das familias desfavorecidas +1,8% (Melo et al.,
2020).

Tendo em conta a experiéncia nacional e internacional, consideramos que beneficios fiscais na
ordem dos 30% do investimento, designadamente em sede de IRS (familias) e IRC (empresas),
contribuirdo para mobilizar os investimentos prioritarios num horizonte de 10 a 15 anos. O gasto
real por parte do Estado sera na ordem de metade do incentivo nominal, porque vai recuperar o
IVA dos consumidores finais e o IRC da atividade dos instaladores.
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Entre as medidas fiscais podem incluir-se as taxas reduzidas de IVA nos trabalhos de instalacdo e
construcdo, complementadas com financiamentos reembolsaveis a taxa zero, como tem sido
aplicado em diversos paises europeus (cf. Tabela 1).

O financiamento destas medidas pode ser feito a custa da eliminagdo de incentivos perversos. Nao
é um exercicio trivial, mas os estudos existentes tornam claro dois aspetos importantes: o montante
dos incentivos perversos existentes é bastante superior ao custo de medidas eficazes de promocao
da eficiéncia; e para as empresas um quadro fiscal estavel e com sentido é bem mais importante do
gue beneficios avulsos (por muito apreciados que eles sejam no momento).

6.2. Combate a pobreza energética

A pobreza energética tem um efeito significativo sobre a saude fisica e mental, o bem-estar social e
o absentismo das pessoas que dela sofrem. Ndo é apenas um problema social ou de politica
energética — é também uma questdo de salde publica e de condi¢des de vida dignas.

Em Portugal podemos identificar trés grandes causas de pobreza energética (que se cruzam em
parte dos agregados familiares, mas podemos encontrar todas as combinagbes) que tendem a
agravar-se em cenarios de alteracdes climaticas, sobretudo durante fendmenos meteoroldgicos
extremos:

e Familias de muito baixos rendimentos, para quem o consumo de energia se torna quase um
luxo. Trata-se de uma situacdo associada ao circulo vicioso da pobreza (uma combinacdo de
rendimento familiar, nivel de educacgao, condi¢des de saude e fatores sociodemograficos), que
é essencial ter em consideragdo, mas cuja anadlise detalhada ndo cabe no presente trabalho;

e HabitacOes com mau ou muito mau desempenho térmico, que representam 75% dos fogos de
primeira habitacdo em Portugal. Temos uma causa histérica geral, que foi o grande surto de
construcdo apoiado em politicas publicas dos anos 1970 a 1990, a maioria de ma qualidade,
agravada por diversas circunstancias: desaparecimento do mercado de arrendamento e falta de
manutencdo dos edificios, de incentivos crediveis para a requalificacdo e de motivacdo ou de
meios financeiros para investimento das familias;

e Falta de informacdo: ha hoje muitas solu¢des disponiveis no mercado, com boa relagdo custo-
eficacia, mas que ndo sao suficientemente divulgadas junto das familias.

Podemos ainda distinguir uma grande variedade de circunstancias familiares, das quais é possivel
tipificar algumas, identificando as medidas mais eficazes para as enfrentar:

a) Familias de classe média, proprietdrias da casa onde vivem. Nestes casos, a eventual pobreza
energética (entendida como uma casa desconfortdvel) ndo tem a ver com a pobreza
econdmica, mas com outros fatores. Os incentivos fiscais sdo o instrumento a privilegiar,
pelas razdes referidas anteriormente;

b) Familias vivendo em casa arrendada, com mau comportamento térmico e défice de
manuteng¢do. Em grande parte dos casos trata-se de familias idosas e/ou com rendimentos
médio-baixos e, portanto, com dificuldades acrescidas na procura de solu¢Ges. Na maioria
dos casos, os senhorios ndo estdo interessados em obras de beneficiacdo, porque nada tém
a ganhar com isso. O estado destas casas é muito varidvel, bem como os rendimentos
familiares. Esta é uma das situagdes mais complexas, porque implica uma analise caso a caso,
guer técnica, quer de determinacdo do nivel de apoio publico necessario;

c) Familias de baixos rendimentos que vivem em casa propria. Trata-se frequentemente de
pessoas idosas, ou noutras situaces vulneraveis. Nestes casos serdo necessarias medidas
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simplificadas de apoio publico substancial e uma infraestrutura de proximidade que consiga
gerir todo o processo;

d) Familias de baixos rendimentos que vivem em habita¢do social, sendo o proprietdrio uma
instituicdo publica. A maioria destas habitagdes tem muito fraca qualidade. Conforme as
circunstancias locais, ha dois tipos de solucdo: realojamento em habitacdo social moderna;
ou obras profundas de requalificacdo dos edificios, em qualquer dos casos com uma
infraestrutura propria da responsabilidade da instituicao publica.

Em todos estes casos, os requisitos técnicos sdo semelhantes: trata-se de requalificar edificios de
habitagdo, uma matéria abundantemente estudada em termos tecnoldgicos e com um mercado
emergente. Ja os requisitos organizacionais para a implementagao pratica serdo diferentes.

Os casos b), c) e d) revestem-se de maior complexidade: quer porque os niveis de comparticipagdo
publica necessarios serdo, em média, muito superiores, quer pela multiplicidade de circunstancias
técnicas, sociais e econdmicas. Serd sempre preciso colocar no terreno equipas multidisciplinares
gue facam uma analise técnico-econdmica caso a caso e prestem apoio social e técnico. Serd
necessdria uma gestdo de proximidade, o que implica envolver as autarquias locais, € em muitos
casos estabelecer parcerias com organizacdes da sociedade civil que conhecam a realidade no
terreno (p.e. IPSS, Juntas de Freguesia). No caso das casas arrendadas, sera necessdrio um ajuste da
legislagdo, no sentido de criar incentivos tanto para os senhorios como para os inquilinos.

A Estratégia Nacional de Combate a Pobreza Energética ndo parece garantir um diagndstico
suficientemente fino da problematica complexa da pobreza energética, nem parece transparecer
uma preocupacao de procurar as medidas mais adequadas a cada situacdo (ainda que algumas das
medidas preconizadas vao no bom sentido). Ndo parece haver uma preocupacao de custo-eficacia,
0 que é critico porque os meios sdo escassos. Qualquer estratégia consequente para o combate a
pobreza energética terd de ter uma visdo clara sobre a diversidade de situacdes e as ferramentas
adequadas a cada tipologia, e mobilizar meios de escala adequada. Nunca havera um combate eficaz
a pobreza energética sem um efetivo acompanhamento de proximidade, que esta Estratégia ndo
parece garantir, e sem um grande investimento publico.

6.3. Promogao de novos modelos de negdcio

Particularmente no caso dos condominios, mas ndo sé, poderao ser adotados ou estimulados, como
jd acontece com a instalacdo de painéis fotovoltaicos, modelos de negécio baseados na intervencdo
p.e. de empresas de servigos energéticos ou de instituigdes responsdveis pelos investimentos na
reabilitacdo energética dos edificios e respetiva gestdo, promovendo a partilha de beneficios. E
necessdrio explorar novos modelos de negdcio, eventualmente fazendo uso de instrumentos
financeiros novos.

Também, e como forma de combinar a necessidade de “qualificacdo” ou “credenciacdo” das
empresas (e certificacdo dos produtos, equipamentos e soluces) envolvidas nos trabalhos de
reabilitacdo energética com a falta de resposta das empresas de construcdo/aplicacdo, muito por
causa da sua menor competéncia nas dreas formais e da gestdo de projetos e solucdes, seria de
estudar a criacdo da figura de “gestor” certificado (empresas) de projetos de eficiéncia energética,
acessivel a outras empresas e atividades na cadeia de valor, de forma a ultrapassar os atuais
constrangimentos.

As empresas de construcdo devem encarar cada vez mais a eficiéncia energética dos edificios como
uma unidade de negdcio especializada e ndo apenas como parte integrante de projetos de
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reabilitacdo. Esta especializacdo traz vantagens competitivas e sobretudo uma maior
disponibilidade de oferta de servicos, que atualmente ainda é insuficiente.

6.4. Capacitagdo do setor da reabilitagdo de edificios

A reabilitacdo de edificios carece de mao de obra especializada, situacdo que é transversal a todas
as atividades da construcdo, mas que neste caso é ainda mais grave devido a maior exigéncia técnica
e complexidade das intervencbes, bem como a diversidade da dimensdo dos trabalhos, que se
reflete nos custos e na rentabilizacdo das equipas.

A situacdo atual exige ndo s6 um maior esforco na formacdo profissional, mas também o
ajustamento do quadro das profissdes (para ndo falar dos respetivos referenciais), perfeitamente
desadequado e ultrapassado. A maior parte das profissdes relacionadas com este tipo de trabalhos,
nem sequer existe. Nao hd, formalmente, profissdes reconhecidas de aplicadores de isolamentos,
nem de sistemas ETICS, nem de divisdrias ou sistemas de coberturas.

A formacdo destes profissionais deverd também vir a incluir os temas da sustentabilidade e da
eficiéncia energética, aproveitando-se o trabalho ja realizado na preparacdo destes conteudos pelo
LNEG. No sentido das orientacdes do “Renovation Wave”, deverd incentivar-se a criacdo de solucdes
estandardizadas por tipos de prédios a reabilitar, de acordo com os respetivos sistemas construtivos
e época de construcao.

[Aprovado na generalidade, por unanimidade, na 32 Reunido Ordindria do CNADS em 2022,
a 27 de abril; redagéo final aprovada por consulta eletronica em 16 de maio de 2022]

O Presidente

—Tl, 05 LA

Filipe Duarte Santos
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