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Sumario

A pobreza energética € um problema histérico que afeta milhdes de portugueses quer no
inverno como no verao. Recentemente, foi adotada a Estratégia Nacional de combate a
este problema, sendo um instrumento orientador da politica de mitigacao a desenvolver
até 2050. Este estudo desenvolve uma andlise critica detalhada deste documento,
suportada em literatura cientifica, focando nas suas diferentes componentes: diagndstico,
medidas e linhas de acdo, objetivos e metas, financiamento, monitorizacao de impacto,
e governanga e envolvimento de stakeholders. A analise tem como objetivo a proposta
de recomendacgdes para a sua melhoria no futuro e desenvolvimento do plano de acéo.
A estratégia € um instrumento que apresenta uma base sdlida, mas necessita de maior
desenvolvimento e detalhe em algumas das suas vertentes. A definicdo do problema
deve ter maior abrangéncia, exclusividade e grau de qualificacdo dos servigos
energéticos e das diferentes expressbes de pobreza energética. A selecdo dos
indicadores para a medicdo pode ser aprimorada, através da escolha de novos
indicadores e limiares de consumo, maior intersecao, e expansao da escala de avaliagao.
O quadro de medidas, sendo diverso, € omisso ou desadequado em relacdo a aspetos
relevantes como a politica fiscal, elegibilidade de medidas de apoio ao consumidor,
acessibilidade a habitagédo privada, e servicos minimos de energia, carecendo de uma
ligacao mais clara ao cumprimento das metas definidas e envolvimento de stakeholders
a varios niveis. Recomenda-se ainda maior detalhe e transparéncia na definicdo de
metas, e avaliagdes das medidas para monitorizagdo do seu sucesso. O maior grau de
envolvimento de especialistas e populacdo alvo nos processos futuros é outro aspeto
relevante a mencionar. Por fim, futuras revisdes e planos de agao deverdo considerar
riscos e incertezas e enquadramento da pobreza energética no plano mais abrangente
da justica energética, que podera resultar uma analise com maior nuance, mais completa
e capaz de orientar politicas de impacto para a erradicacao efetiva deste problema.



Abstract

Energy poverty is a historical problem affecting millions of Portuguese in winter and
summer. Recently, a national strategy was adopted to combat this problem, guiding the
mitigation policy to be developed until 2050. This study develops a detailed critical
analysis of this document, supported by scientific literature. It focuses on its different
components: diagnosis, measures and lines of action, objectives and targets, financing,
impact monitoring, and governance and stakeholder involvement. The analysis aims to
propose recommendations for future improvements and the development of the future
action plan. The strategy provides a solid foundation but needs further development and
detail in some aspects. The definition of the problem should be more comprehensive and
inclusive and further qualify energy services and the different expressions of energy
poverty. The selection of measurement indicators could be improved through the selection
of new indicators and consumption thresholds, a greater intersection between indicators,
and the broadening of the assessment scale. The framework of measures, while diverse,
is inadequate or lacking in relevant aspects such as tax policy, eligibility of consumer
support measures, accessibility to private housing, and minimum energy services. It also
lacks a clearer link to the achievement of defined targets and the involvement of multi-
level stakeholders. High detail and transparency in target definition and measure impact
assessment are also recommended. Greater involvement of experts and the target
population in future processes is a relevant aspect to mention. Finally, future reviews and
action plans should consider risks and uncertainties and frame energy poverty within the
broader framework of energy justice, which could result in a more nuanced and complete
analysis, capable of guiding impactful policies to eradicate this problem effectively.



1. Enquadramento

A Unido Europeia (UE) tem assistido nos ultimos anos a um aumento de iniciativas
destinadas a combater a pobreza energética (PE), uma questdo premente que afeta
atualmente entre 35 milhdes até perto 100 milhdes de pessoas dentro das suas fronteiras
(Eurostat, 2024a). Segundo a mais recente definicdo proposta na revisao da diretiva da
eficiéncia energética, PE pode ser definida como “a falta de acesso de um agregado
familiar a servicos energéticos essenciais, quando tais servigos proporcionam niveis
basicos e dignos de vida e de saude, nomeadamente aquecimento, agua quente,
arrefecimento e iluminagcdo adequados e a energia necessaria para os eletrodomésticos,
tendo em conta o contexto nacional em questdo, a politica social nacional existente e
outras politicas nacionais pertinentes, causada por uma combinacdo de fatores,
incluindo, pelo menos, a falta de acessibilidade dos precos, um rendimento disponivel
insuficiente, elevadas despesas energéticas e a fraca eficiéncia energética das
habitagdes” (EED, 2023).

O Regulamento (UE) 2018/1999 mandatou os Estados-Membros (EM) para avaliar a
extensdo da PE entre os agregados familiares, estabelecer metas de reducdo e
desenvolver planos estratégicos para abordar a PE no ambito dos seus Planos Nacionais
de Energia e Clima (PNEC). A PE ganhou destaque em agendas politicas como o Pacto
Ecolégico Europeu, a Renovation Wave e o pacote legislativo Fit for 55, enfatizando a
necessidade de esforgos coordenados em toda a UE para mitigar o seu impacto. Esta
énfase também é evidente na publicacdo de diretivas recentes como a da Eficiéncia
Energética (EED, 2023) e na revisado da diretiva do Desempenho Energético dos Edificios
(EPBD, 2024).

A resposta dos Estados-Membros para combate a PE varia em termos de compromisso
e reconhecimento. Alguns EM ja chegaram a acordo sobre uma definicdo e elaborado
quadros de avaliacdo e medidas concretas, outros forneceram informacdes minimas ou
mesmo nenhumas sobre a situacdo do PE nos seus territérios, ficando aquém dos
requisitos da UE (EPAH, 2023a). Dos 27 EMs, apenas nove definiram oficialmente PE e
metade estabeleceu indicadores especificos para a sua avaliagéo (Odyssee-Mure, 2021).
Muitos EM dependem principalmente de politicas sociais para abordar a PE,
negligenciando metas de eficiéncia energética e melhoria da qualidade térmica dos
edificios, que é uma pecga fundamental (Odyssee-Mure, 2021). Apenas quatro EM —
Irlanda, Grécia, Espanha e Portugal — desenvolveram estratégias nacionais dedicadas a
mitigagéo da PE (EPAH, 2023a).

Neste contexto, o diagndstico serve como um primeiro passo crucial no desenvolvimento
de estratégias para combater a PE, estabelecendo as bases para a selegdo e
implementagao de politicas eficazes no futuro. Um diagndstico completo € essencial para
compreender as causas e caracteristicas subjacentes da PE em cada regido, bem como
os desafios e impactos associados (EPAH, 2023b). Comega por envolver o
estabelecimento de uma definicao abrangente e a utilizagao de indicadores que permitam
medir a natureza multifacetada da PE, abrangendo pessoas que enfrentam este problema
de diversas formas. Multiplas definicbes de PE tém sido avangadas pela academia e por
politicas (Odyssee-Mure, 2022) com origens e objetivos distintos, onde também surgem
definicbes apresentadas pela Comissdo Europeia (2020a) sendo a mais recente a
presente na reformulagao da Diretiva de Eficiéncia Energética (Diretiva (UE) 2023/1791).



Embora definicbes claras e funcionais sejam cruciais, uma abordagem unica pode
dificultar a elaboracgao de politicas especificas ao ignorar a diversidade de situagcdes nos
varios paises da UE (Comissao Europeia, 2020b). Uma definicdo mais ampla e inclusiva
pode considerar uma gama mais ampla de perfis vulneraveis, mas pode colocar desafios
na operacionalizagao.

No que diz respeito a medicao da PE, os especialistas defendem a utilizagao de multiplos
indicadores para avaliar de forma abrangente o problema e compreender as suas
nuances dentro de um conceito mais amplo de vulnerabilidade (Thomson e Bouzarovski,
2019; Castano-Rosa et al., 2020; Jiglau et al., 2023). A recomendacao de 2023/2407 da
Comissao sobre PE e o Commission Staff working document (2023/4080) que a
acompanha reconhecem que nenhum indicador Unico pode captar totalmente a PE e
sugerem um conjunto de indicadores e areas que refletem fatores relevantes que podem
ser utilizados para analisar o problema e o contextualizar a nivel nacional e regional.
Embora a avaliacdo regional e local do PE seja enfatizada, o diagnéstico nacional
também desempenha um papel crucial na medigdo das dimensdes do problema e na
preparacgao do terreno para avaliagdes subnacionais e ascendentes (Comissao Europeia,
2020a; Pacto Global de Autarcas, 2022; EPAH, 2024a). As medigdes nacionais podem,
portanto, servir como diretrizes para estruturas adotadas em diferentes escalas espaciais.

Varios indicadores foram propostos para avaliar o PE e estimar o niumero de individuos
afetados globalmente (Siksnelyte-Butkiene et al., 2021), muitas vezes agrupados em
categorias baseadas em despesas, baseadas em consenso e de medigéo direta (Tirado-
Herrero, 2017; EPAH, 2024a). Além disso, foi considerada uma quarta categoria,
indicadores indiretos ou de apoio, que retratam fatores associados (Rademaekers et al.,
2016; Comissao Europeia, 2020a). indices compostos, integrando multiplos indicadores
numa métrica, também sao propostos e defendidos por diversos autores (Castafio-Rosa
et al., 2020; Gouveia et al., 2019, Karpinska et al., 2021).

A abordagem recentemente apresentada pelo EU Energy Poverty Advisory Board
(Gouveia et al., 2023) com organizagao de indicadores por temas (e.g. clima, edificios,
transportes, socio economia, saude, mercados energéticos) surge como relevante para
o estabelecimento de uma abordagem multidimensional e permitindo um diagndstico
alargado do problema nos seus diferentes contextos. Mais concretamente o EPAH
propde um conjunto de indicadores para medigdo da PE, baseados em dados do Inquérito
as Despesas das Familias (IDEF) e do Inquérito as Condi¢des de Vida e Rendimento
(ICOR), centrados nos pregos da energia, nas despesas com energia, no conforto térmico
e na eficiéncia energética das habitagbes assim como indicadores de contexto
associados ao clima, tipo de energia usado e diferentes usos nas habitagcbes (e.g.
aquecimento, arrefecimento, iluminagédo). O EPAH defende ainda a ligacao direta entre
investigacao e a pratica politica local (Palma e Gouveia, 2022), bem como a melhoria da
medi¢do em varias escalas espaciais (Gouveia et al., 2022). Aproveitar o conhecimento
e 0s recursos adquiridos por diferentes Estados-Membros através do EPAH pode
potencialmente apoiar a cocriagdo de abordagens de medicdo da PE mais abrangentes,
precisas e eficazes em toda a UE.

Como referido pelo EPAH, o diagndstico serve de base fundamental para as proximas
fases do processo de mitigagdo da PE - o planeamento e a implementagdo, que
constituem pecas fundamentais da estratégia (EPAH, 2022). A identificagdo de possiveis
medidas, estabelecimento de metas e objetivos, o planeamento dos recursos humanos e



materiais necessarios, a avaliagao do impacto potencial, a sele¢cdo e implementacio de
medidas, e a monitorizacdo dos impactos reais, sdo passos essenciais para o
desenvolvimento de a¢gdes de mitigacdo que sejam robustas, sustentada, e integrada no
contexto e politica energética, climatica e social, promovendo uma transigdo energética
mais justa e inclusiva.

Ademais, questdes complexas como a PE exigem coordenagéo e cooperagao entre as
partes interessadas. A cooperacao territorial a nivel transfronteirico, transnacional e inter-
regional € um aspeto fundamental da politica de coesédo da UE para resolver problemas
e desigualdades comuns (Parlamento Europeu, 2022). Na Recomendagéo de 2023, a
Comissao Europeia reafirma o seu apoio a partilha de melhores praticas entre os EM
para enfrentar os desafios identificados.

Este relatério efetuado para a ZERO e a European Climate Foundation explora a
Estratégia Portuguesa de Longo Prazo de Combate a Pobreza Energética publicada em
Janeiro de 2024 em 6 dimensdes: diagnédstico, estratégia de atuacdo e medidas
propostas; metas e objetivos estratégicos; processo de monitorizagdo, fontes de
financiamento e 0 modelo de governacao e processo de envolvimento e consulta dos
stakeholders. Ao longo do documento sao identificadas oportunidades de melhoria e
recomendacbes em areas chave para o desenvolvimento do plano de agao e futuras
revisdes da estratégia.



2. Contexto Portugués

A PE é um problema com raizes historicas em Portugal, que afeta de forma significativa
a populacdo em diferentes dimensdes. A medicdo e caracterizacido da PE pode ser
realizada através do estudo das suas causas estruturais, dos fatores associados que a
magnificam, e dos efeitos que produz direta ou indiretamente na populagdo. Sabendo
que a falta de niveis adequados de servico de energia nas habitagdes é por si a definicao
do problema, no contexto europeu, a PE manifesta-se principalmente na incapacidade da
populacdo manter temperaturas adequadas no interior das suas habitagcdes, embora
igualmente possa afetar o acesso a iluminagao, energia para cozinha e outros usos de
energia (Bouzarovski e Petrova, 2015).

Indicadores principais

No contexto europeu, ao nivel dos EM os niveis de EP sao frequentemente analisados
com recurso a indicadores do Inquérito as condi¢des de vida e rendimento (ICOR), que
€ realizado todos em todos os EM na UE, permitindo a comparacédo entre paises e
monitorizacao a escala nacional. Indicadores com a incapacidade de manter a habitagao
adequadamente quente no inverno, o atraso no pagamento de contas, habitagbes com
sinais de deterioragdo nas paredes, cobertura, pavimento ou janelas representam trés
potenciais expressdes da PE, a incapacidade de manter conforto térmico, de pagar as
contas de energia, que a medio prazo resultar na deterioragdo das condi¢gdes construtivas
da habitagdo. Observando os resultados para os indicadores mencionados, verifica-se
que percentagens significativas reportam situacbdes de dificuldade. A percentagem de
populacédo sem possibilidade de manter a sua habitagdo quente tem reduzido desde 2004
de forma geral, mas em 2022 registou um aumento em relagao a 2021, situando-se nos
17,5%, um valor muito acima da média da UE (9,3%) e o quinto mais elevado entre os
EM. Embora tenha registado consideraveis reducdes desde 2004, Portugal apresenta
igualmente um valor acima da média da UE relativamente a percentagem de populagao
com sinais de deterioragdo na sua habitagdo, 25,2% em comparagao com a média
europeia de 14.8% em 2020, no ultimo ano em que ha dados disponiveis. A percentagem
portuguesa € a segunda maior da UE. O caso € distinto no que respeita ao atraso no
pagamento de contas. A percentagem da populagao tem oscilado ligeiramente ao longo
dos anos mas sem grandes variagdes, fixando-se nos 4,7% em 2022, um valor abaixo da
média europeia (6,9%). Uma hipétese para a dissonancia do resultado desde indicador
com os demais pode ser a escolha ativa dos agregados em evitar dividas ao invés de
evitar situagdes de desconforto térmico ou problemas de deterioragdo na habitagéo, o
que resulta em consumos voluntariamente restringidos e insuficientes para proporcionar
0s niveis de servicos energéticos desejados, evidenciados no primeiro indicador. Esta
estratégia dos agregados é geralmente considerada um sintoma de uma forma de PE
definida na literatura como PE escondida (Meyer et al., 2018).
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Figura 1 — Percentagem da populagdo que reporta incapacidade de aquecer a casa (azul), com habitagbes
com sinais de deterioragéo (laranja) e com atrasos no pagamento de contas (verde) (Eurostat, 2024a;
Eurostat, 2024b; Eurostat, 2024c)

O novo ICOR efetuado em 2023 recolheu novamente dados para o indicador relativo a
incapacidade da populagao manter a sua casa confortavelmente fresca no verao, e onze
anos depois a situagdo ndo melhorou, ja que o valor registado supera o de 2012 (Eurostat,
2024d), registando um total de 38,3%. Este indicador é cada vez mais relevante, tendo
em conta os impactos das alteracbes climaticas, com aumento da frequéncia e
intensidade de ondas de calor no sul da Europa (Ducrocq, 2016; Sanchez-Guevara et al.
2019), aumentando as necessidades energéticas para manter temperaturas adequados
no verao.

Recolhido de cinco em cinco anos, o Inquérito as Despesas das Familias (IDEF)
possibilita o calculo de indicadores que podem também fornecer informacao relevante
para a analise da PE no pais, nomeadamente o M/2 e o 2M que representam
respetivamente gastos demasiado baixos e demasiados altos com energia. Em 2015,
6.8% da populagao teve um gasto de rendimentos com energia abaixo de metade da
mediana da populagao, enquanto 15,1% registou gastos acima do dobro da mediana
(EPAH, 2024a). Ambos indicadores apontam para potenciais situagdes de dificuldade em
aceder a niveis adequados de energia, quer por restricdo voluntaria, quer por sobrecarga
do custo da energia no orgamento familiar. O problema dos consumos baixos € explorado
e evidenciado em maior detalhe nos trabalhos de Rodrigues et al. (2019) e Palma et al.
(2019).

Causas e Fatores determinantes

Varios especialistas no topico (e.g. Boardman, 2010; Ambrose, 2015; Dobbins et al.,
2019), bem como a Comissao Europeia e o Parlamento Europeu (PEC, 2023; CE, 2024),
identificam os baixos salarios, os precos de energia elevados e a baixa eficiéncia do



edificado residencial como as principais causas da PE. Relativamente a eficiéncia
energética do edificado, 65,5% dos edificios residenciais foram construidos antes de
1990 (INE, 2021a), ano em que foi adotado o primeiro regulamento de desempenho
energético para os edificios residenciais. A antiguidade da construgao reflete-se nos
indicadores de desempenho energético — 65% dos alojamentos certificados apresentam
um certificado energético C ou inferior como se observa na Figura 2 (ADENE, 2024),
sendo que o requisito para edificios novos e renovados é classe B-.

No que respeita a procura de energia no sector residencial, nomeadamente ao consumo
de energia final, cerca de 41% é consumida na forma de eletricidade, sendo esta a maior
parcela do consumo total. A biomassa é a segunda fonte de energia mais relevante,
representando 26%, seguida do gas natural e GPL, que juntos perfazem 19,5% (DGEG,
2024). O aquecimento do ambiente representa apenas 9,1% do consumo energético, a
segunda percentagem mais baixa de aquecimento no consumo de energia final da EU
em 2021 (Eurostat, 2024b), o que podera ser resultado da restricdo do consumo por parte
das familias e do clima mais ameno na estagao fria. Cerca de 26.6% das habitagdes
reportaram nao utilizar qualquer equipamento de aquecimento da sua casa (INE, 2023a).
Por outro lado, o clima mais quente no verdo ndo se traduz num consumo para
arrefecimento do ambiente — 0,9% do consumo total (Eurostat, 2024b), acima da média
da Europa, mas abaixo de paises com verdes quentes Grécia, Chipre, Espanha e Malta,
justificado igualmente por uma baixa taxa de posse de equipamentos de arrefecimento
em Portugal, cerca de 32,7% (INE/DGEG/ADENE, 2021).

Entrando na dimensao dos precos da energia, a situagao é dispar consonante o tipo de
fonte de energia considerado. No primeiro semestre de 2023, Portugal registou o sexto
preco mais elevado da UE de gas natural na banda de menor consumo (<20 GJ), e o0 16°
mais elevado para eletricidade para a banda de consumo 1000-2500 kWh (Eurostat,
2024c; Eurostat, 2024d).

Examinando a dimensao econdmica, Portugal apresenta o sexto indice de GINI mais alto
da EU (Eurostat, 2024€), o décimo na percentagem de populagao em risco de pobreza
(Eurostat, 2024f), e o nono com salarios liquidos equivalentes mais reduzidos (Eurostat,
20244), sempre apresentando situagao mais negativa em comparagao com a média da
UE. Estes resultados sao sintomaticos da situagao de dificuldade que grande parte das
familias portuguesas enfrentam, com repercussdes no acesso a niveis de consumo de
energia adequados a uma vida saudavel e participativa.

As condi¢bes climaticas sdao um fator determinante na procura de energia, visto que
podem reduzir ou aumentar as necessidades energéticas nos edificios. Portugal € um
dos paises mais quentes da Unido Europeia, com o sexto maior numero médio de graus-
dia de arrefecimento CDD entre 1979 e 2022 (cerca de 182), e o terceiro com menor
numero meédio de graus-dia de aquecimento (i.e., 1233) para o mesmo periodo (Eurostat,
2024h).

Certas caracteristicas intrinsecas ou contextuais da populagdo podem ter um efeito
amplificador da vulnerabilidade a PE, visto se poderem traduzir em maior necessidades
e dificuldades no que respeita ao acesso a energia. Middlemiss (2022) identificou um
grupo extenso de grupos de populagéo, que por razdes distintas, pode ser classificado
como grupo mais vulneravel. Entre estes grupos destacam-se pessoas desempregadas,
com baixo rendimento, com baixo nivel de escolaridade, minorias étnicas, imigrantes,
pessoas de idade mais avangada, jovens, pessoas com alguma incapacidade, do sexo
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feminino, agregados com pais solteiros, pessoas isoladas, e familias numerosas.
Analisando um seleto grupo de indicadores disponiveis nos dados do INE e dados do
Censos 2021 (INE, 2021a; INE, 2021b), refere-se a elevada taxa de populagado com niveis
reduzidos de escolaridade (45,8%), que podera significar menor conhecimento e
capacidade para aliviar a sua situagdo de vulnerabilidade. Destaca-se igualmente a
percentagem elevada de 12,7% de agregados a residir em alojamentos sobrelotados,
possivel indicador de precariedade habitacional e niveis inadequados de necessidades
basicas. A crescente percentagem de populacado idosa que podera ter necessidades
acrescidas de servigos energéticos e saude mais fragil, atualmente nos 23,4%, é
igualmente de destacar, visto que esta necessariamente ligado a um aumento da
vulnerabilidade a PE, especialmente considerando que parte deste grupo populacional
tem rendimentos mensais abaixo da média. O numero de arrendatarios esta igualmente
a subir no pais, mas ainda em numeros consideravelmente menores que os proprietarios.
Verifica-se igualmente uma disparidade relativamente a situagdo de pessoas do sexo
masculino e feminino, no que diz respeito a duas circunstancias de potencial
vulnerabilidade - pessoas a viver sozinhas (3,3% para 9,2%) ou a cuidar de um menor
(0,2% para 3%), com maior impacto na populagao do sexo feminino.
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3. Analise da Estratégia Nacional de Longo
Prazo de Combate a Pobreza Energética 2023-
2050

Considerando o atual contexto social, material, e econdmico que moldam a configuragao
da PE do pais e determinam a magnitude do impacto que este problema tem na qualidade
de vida da populacdo portuguesa, € importante refletir sobre o papel da politica publica
no planeamento integrado para a mitigacdo deste problema. Assim, estudos que se
dediquem a analise de politicas e estratégias, nomeadamente a sua capacidade de
identificar, caracterizar e propor solugbes adequadas a sua resolugdo podem produzir
reflexdes e conhecimento relevante para a redefinicdo de visbes e objetivos e para o
desenho, revisdes e planeamento futuros de politicas, medidas e iniciativas nesta area.
Esse é precisamente o propdsito deste trabalho, que se foca em particular na analise do
principal instrumento estratégico de combate a PE no pais — a Estratégia Nacional de
Longo Prazo para o Combate a

2023-2050 (ELPPE, 2024). A estratégia constitui um instrumento essencial para orientar
os esforgos politicos no sentido de mitigar este problema multidimensional. Esta analise
critica é suportada pelo melhor conhecimento da atual literatura cientifica sobre o tépico
da PE, abrangendo as diferentes componentes da estratégia e outros aspetos que os
autores consideram relevantes:

1. O diagnéstico, incluindo a definicao de consumidor vulneravel e de pessoa em PE
e os indicadores para a sua medi¢ao e monitorizacao;

2. Estratégia de atuacgéao e as diferentes medidas propostas;

3. Metas e objetivos estratégicos futuros definidos;

4. Processo de monitorizagao definido

5. Fontes de financiamento

6. Modelo de Governacao e Processo de envolvimento e consulta

O objetivo é verificar a robustez desta estratégia como instrumento diretor da politica de
combate a PE do pais num contexto de avaliagdo alargado e abrangente, considerando
os pilares fundamentais que devem sustentar um instrumento de politica publica
salvaguardando os principios centrais da justica energética.

Considera-se que o documento da estratégia é na generalidade um bom ponto de partida
para uma abordagem nacional holistica a este problema em Portugal, definindo o
principio de atuagao para as proximas décadas, e abrindo portas a analise critica reflexiva
sobre o tépico. E esta andlise que propomos neste documento, que efetivamente
identifica pontos a melhorar numa futura revisao da presente estratégia. Nas seguintes
secoes exploramos os pontos que consideramos mais importantes, apresentando
solucdes alternativas ou complementares apresentando uma critica construtiva que
contribua para a melhoria geral da estratégia, futuros planos de agéo e tornando-a uma
referéncia em boas praticas a nivel internacional.
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3.1 Diagnostico e monitorizagao dos niveis de pobreza
energética

A base da estratégia assenta sobre a fundacgao do diagnéstico da PE, a partir da qual se
parte para a definicdo de objetivos e propostas de solugdes. O diagndstico é composto
pela definicdo do conceito e selegdo de um quadro de indicadores que permitem avaliar
a sua magnitude. Esta andlise é assim decomposta de acordo com estas duas
componentes.

3.1.1 Definicdo de Pobreza Energética

A definicdio de PE adotada na ELPPE é a mesma definicao da Diretiva (UE)
2023/1791, do Parlamento Europeu e do Conselho, de 13 de setembro, relativa a
eficiéncia energética. A PE é definida como «a falta de acesso de um agregado
familiar a servigcos energéticos essenciais, quando tais servigos proporcionam
niveis basicos e dignos de vida e de saude, nomeadamente aquecimento, agua
quente, arrefecimento e iluminacdo adequados e a energia necessdria para os
eletrodomeésticos, tendo em conta o contexto nacional em questao, a politica social
nacional existente e outras politicas nacionais pertinentes, causada por uma
combinagdo de fatores, incluindo, pelo menos, a falta de acessibilidade dos pregos,
um rendimento disponivel insuficiente, elevadas despesas energéticas e a fraca
eficiéncia energética das habitagées».

Considera-se que esta definicao, nao sendo desenvolvida em especifico para o
contexto portugués, ao contrario da previamente proposta em versoes
preliminares da estratégia, acaba por ter uma base soélida e abrangente que
reconhece as principais forcas motrizes do problema no pais. Esta dimensao
constitui um ponto relevante, visto que a identificagao das causas pode direcionar
o design de medidas e agdes de mitigagado. Por outro lado, nao fecha a definigao
apenas as trés principais causas, o que é também um ponto positivo, visto que a
multidimensionalidade da PE pode ter diferentes combinagcdoes de causas,
incluindo outras ndo mencionadas, e com niveis de relevancia distintos.

Seria igualmente favoravel mencionar que a PE é de facto um problema dindmico devido

a sua multidimensionalidade, que se pode reconfigurar por vezes em curtos periodos de
tempo, devido por exemplo a pandemias ou fendmenos meteoroldgicos extremos. Na
definicdo, o problema da PE é definido como apenas um problema de falta de acesso.
Por um lado, o enquadramento do problema como “falta de acesso” é favoravel visto que
pressupde um problema maior que apenas caréncia financeira. Por exemplo, havera
familias que tendo rendimentos baixos, tém acesso a produtos energéticos a baixo prego
ou sem custos associados (e.g., lenha), o que faz com que ndo entrem necessariamente
na definicdo de PE. Por outro lado, existem familias que tém acesso a niveis essenciais
de servigos energéticos, mas que para tal necessitam de utilizar uma parte significa dos
seus rendimentos e por vezes optar por sacrificar outras necessidades essenciais. A atual
definicdo acaba por nao capturar esta forma relevante da PE, visto que limita o problema
a uma questao de falta de acesso, quando a PE pode também estar presente na forma
de dificuldade em assegurar estes niveis de servigos de energia, sem prejuizo para outras
necessidades basicas.
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Recomendacao: A definigdo deve considerar a “dificuldade” em aceder a
niveis adequados de servigos energéticos como uma expressdo de
pobreza energética, bem como reconhecer o seu caracter dinamico,
suscetivel a alteragbes em curtos periodos de tempo

A definicdo enceta uma abordagem conceptual ao problema da PE, ndo definindo
indicadores intrinsecos ou limiares que permitam uma operacionalizacdo direta. A
definicdo enumera diferentes servigos energéticos considerados como essenciais, mas
deixa de fora as tecnologias de informagao e comunicagao, cada vez mais relevantes no
seio doméstico.

Recomendacgao: Devem ser considerados todos os servigos energéticos
relevantes, incluindo as tecnologias de informagao e comunicacgao.

No que respeita a qualificagdo do nivel de servigos energéticos, é referido que os servigos
energéticos basicos devem garantir “niveis basicos e dignos de vida e de saude”, mas
nao se procede posteriormente a uma estimativa do que estes niveis possam significar,
nem maior detalhe relativamente ao significado para a qualidade de vida. Estes séo
conceitos que se revestem de alguma subjetividade e o caracter genérico da sua
descrigcao propiciam uma maior variedade de interpretacdes. Desta forma, e mantendo a
abordagem conceptual da definicdo, seria benéfico proceder a alguma qualificagao
adicional do que significa niveis de servigos energético que proporcionem niveis dignos
de vida e saude a populagdo. Da Escocia vem um exemplo como uma camada extra de
detalhe pode ajudar a robustecer a definigdo (Governo da Escécia, 2021). Na definicao
escocesa, refere-se a necessidade de manter um aquecimento interior satisfatorio,
especificando que se trata de manter a temperatura de conforto definida pela
Organizagado Mundial de Saude, por um periodo diario, variando com o tipo de divisao da
casa e necessidades especiais dos ocupantes. Esta definicdo apresenta ndo s6 um
critério mais objetivo em relagdo ao aquecimento, como ainda acautela as necessidades
distintas consoante o grau de vulnerabilidade dos ocupantes. No entanto, apenas
considera um dos servigos de energia, pelo que uma abordagem semelhante teria de ser
introduzida para cada um dos servicos mencionadas na estratégia. Day et al. (2016)
propde uma metodologia que estabelece uma relagao entre os servigos de energia e o0s
seus diferentes propdsitos em diferentes niveis — capacidades secundarias, como lavar
roupa, manter conforto térmico, cozinhar refeicbes saudaveis, e capacidades basicas,
como manter boa saude fisica e mental, vida participativa, e relagdes interpessoais
saudaveis. Esta dimenséo de analise seria uma adigao valiosa para a definicdo de PE
onde a inclusdo desta ligacao entre servigos de energia e capacidades secundarias que
cada um deve proporcionar, permitiria atribuir um significado mais inteligivel ao que se
refere por servigos energéticos essenciais. Apesar da capacidade basica principal ja estar
referenciada, maior grau de detalhe seria igualmente benéfico, introduzindo outros
aspetos como a inclusao e integragéo social, educacéo, e relagdes sociais, sublinhando
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0 impacto que a energia tem nas diferentes componentes e direitos essenciais da vida
das pessoas.

Recomendac¢ao: Uma qualificacdo adicional do significado de servigos
energéticos essenciais, mencionando as capacidades secundarias que
proporcionam os referidos niveis dignos de vida e saude, seria um passo
para reduzir a subjetividade da interpretacao.

Neste sentido, seria igualmente relevante mencionar na definicdo, em contraponto, que
a PE tem efeitos negativos na vida da populagdo. A identificacdo na ELPPE dos
potenciais efeitos da PE na vida das pessoas, permite ilustrar o verdadeiro impacto
potencial que este fendmeno pode produzir. Ja existem mencdes no documento das
consequéncias da falta de conforto térmico na seccdo de enquadramento,
nomeadamente “doencas mentais, do foro respiratério, cardiovascular, dermatoldgicas
entre outros, podendo levar a mortalidade, especialmente nos meses de inverno”, mas
seria relevante dar maior enfase a estas consequéncias, posicionando-as na letra da
definicdo, incluindo outros problemas como impactos na educacido e vida laboral,
participagdo na sociedade, estigma e isolamento social, e a mortalidade excessiva no
verao.

Recomendacgao: A mencgao na definicdo do potencial impacto da PE na vida
das pessoas permite atribuir um significado real a este problema e ilustrar a
importancia e urgéncia da sua rapida erradicagao.

Outro ponto relevante a considerar na definicao de PE é a forma e origem dos servigos
energéticos. Quando se menciona servigos essenciais, o foco € somente no nivel do
servigo energético ou quantidade de energia que € consumida, mas a forma como esta
energia € providenciada na habitacdo e a sua fonte sdo aspetos importantes que se
relacionam igualmente com as capacidades basicas mencionadas que as pessoas
devem ver asseguradas. E crucial introduzir uma qualificacdo dos servicos energéticos
como limpos e seguros, a imagem do 7° Objetivo de Desenvolvimento Sustentavel das
Nacgdes Unidas. Os consumidores de energia ndo devem ter de escolher entre energia e
saude, a imagem do dilema "aquecer ou comer" (Burlinson et al., 2022), em que um
agregado familiar tem de abdicar de uma necessidade basica em prol de outra. Uma
percentagem substancial de agregados familiares em Portugal ainda utiliza
equipamentos ineficientes, como lareiras abertas, cujo funcionamento resulta em
qualidade do ar interior deficiente e impacto na saude dos ocupantes. Se estes
consumidores se encontram numa situagdo de dependéncia tecnolégica ou de
combustivel e ndo tém acesso a outra opgao por diversas circunstancias, entdo devem
ser considerados como em PE. A mesma ldgica deve ser aplicada a dimensao da
sustentabilidade e protegdo ambiental - os consumidores nao devem ser enfrentados com
a escolha entre o acesso a energia e a degradagao do ambiente e o direito a viver num
ambiente saudavel, um direito humano reconhecido pelas Na¢des Unidas. Um caso
exemplificativo € uma situagdo em que uma familia nao tem meios para mudar do
consumo de combustiveis fésseis para energias renovaveis, estando impedido de
participar na transi¢cao energética por via da sua vulnerabilidade.
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Recomendacao: A definicdo de PE deve enaltecer a importancia ndo so6 do
nivel de servicos energéticos, mas a forma como estes sdo fornecidos,
referindo a necessidade de estes serem modernos, seguros, e sustentaveis,
nao colocando em causa a acesso a nenhuma outra necessidade ou direito
basico dos cidadaos.

Louva-se a mencéao na definigdo do contexto politico nacional, visto que é de facto um
fator importante na determinacdo da PE, mas o impacto do contexto nao se reduz a
dimensao politica. Por exemplo, o clima e cultura s&o igualmente relevantes na
determinacdo do que sao niveis adequados de servigos energéticos. No entanto, a
definicdo de PE deve integrar na sua constituigdo uma mengédo a outros fatores que
podem ser intrinsecos, contextuais e por vezes circunstanciais, que n&o sendo
necessariamente causas, podem impactar significativamente a vulnerabilidade a PE.
Para além das politicas, destaca-se as condigdes climaticas, localizagdo geografica,
tipologia de espaco geografico (rural ou urbano), mercados de energia, estados
macroeconomicos, ou fatores socioecondmicos e demograficos dos agregados. A
presenga ou ocorréncia de alguns destes fatores podem traduzir-se em dificuldades
acrescidas no acesso a energia, em tal ordem que os consumidores podem ser
considerados consumidores vulneraveis, um conceito que sera discutido na seccao
seguinte. Desta forma, a identificagdo destes fatores estabelece a ponte necessaria entre
a definicdo de PE e a de consumidor vulneravel (CV), dois conceitos que tendo
significados diferentes, estao entre si interligados.

Recomendacao: A definicdo deve reconhecer que existem varios fatores,
de dimensao ndo so politica, mas também climatica, territorial, geografica,
econdmica, sociodemografica, ou infraestrutural, que ndo sendo causas
diretas, podem afetar significativamente a vulnerabilidade a pobreza
energética.

3.1.2 Definicao de Consumidor Vulneravel

A ELPPE promove uma alteracao na definicdo de consumidor vulneravel em
relagdo ao conceito previamente existente e utilizado na atribui¢ao da tarifa social
de eletricidade, que limitava o conceito da vulnerabilidade apenas a caréncia
econdomica. A nova definicao apresentada define consumidor vulneravel como o
«consumidor doméstico de energia que se encontra em caréncia econémica e/ou
social e potencialmente em situagdao de pobreza energética». A definicdo mais
abrangente de consumidor vulneravel, considerando ndo sé a caréncia financeira,
mas também social, bem como a sua ligagao a PE sao aspetos positivos.

Importante referir que a caréncia social pode ser independente da caréncia econdémica.
No entanto a ligagdo do conceito de CV a PE beneficiaria de maior desenvolvimento,
nomeadamente com a descri¢do de que sendo conceitos independentes, a coincidéncia
entre os dois (ou seja, um nao significa que o outro se verifique), pode resultar em
agravamento da vulnerabilidade a PE ou até ser o fator determinante para uma pessoa
ser considerada como estando em PE.
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Recomendacao: Seria benéfico detalhar a relagdo entre os conceitos de
pobreza energética e consumidor de energia vulneravel, de forma a tornar a
sua distingdo mais clara e em que situacdes a sua conjugacgao se traduz em
maior vulnerabilidade.

A caréncia social € um conceito subjetivo e a definicdo de VC beneficiaria de maior
detalhe a este respeito. Sdo mencionados na ELPPE outros tipos de vulnerabilidade
como acesso a informacgao, a infoexclusdo ou a existéncia de doencgas ou deficiéncia, o
que é um passo importante, mas sao deixados de fora outros grupos relevantes que
merecem especial atencdo: migrantes, pessoas em situagdo de sem abrigo,
arrendatarios, criancas, mulheres gravidas, jovens e idosos, pessoas dependentes,
familias monoparentais, pessoas com baixa literacia, pessoas a habitar em alojamentos
informais, agregados a habitar em alojamentos sobrelotados, pessoas isoladas. A ELPPE
deve reconhecer a especial necessidade do estudo da PE nestes grupos, que pelas suas
caracteristicas podem ser mais vulneraveis. A eliminacdo da PE nestes publicos-alvo,
que representam segmentos significativos da populagado, ndo é possivel com medidas
gerais e requer estratégias de apoio bem direcionadas e desenhadas a medida, incluindo
aconselhamento local e personalizado prestado por autoridades locais e outras entidades
de apoio social.

Recomendacao: Uma identificagcdo mais completa de todos os grupos
potencialmente vulneraveis e da causa dessa vulnerabilidade tornaria a
definicdo de consumidor vulneravel mais robusta.

Recomendagio: E de vital importancia destacar a necessidade do estudo
da intersegao entre a pobreza energética e este conceito de vulnerabilidade,
visto que a potencial intensificacdo da sua vulnerabilidade torna estes
grupos mais prioritarios e a necessidade de os apoiar mais urgente.

3.1.3. Indicadores de medicido e monitorizacao

A ELPPE prop6e um conjunto alargado e variado de indicadores para a medigao e
monitorizagdo da PE, que integram uma abordagem abrangente que representa
varias dimensdes e expressdes do problema como o gasto em energia face aos
rendimentos, a incapacidade reportada em aquecer e arrefecer a casa, estado e
desempenho energético dos edificios, caréncia econdémica, literacia energética e
acesso a energia. Propdoe uma diferenciacdao de indicadores em principais e
complementares, de acordo com a sua capacidade em capturar o problema direta
ou indiretamente, integrando o estudo de causas, fatores determinantes e efeitos,
proporcionando uma abordagem mais holistica e em linha com a proposta do EU
Energy Poverty Advisory Hub da Comissao Europeia.

No que respeita os indicadores principais, embora representem dimensdes importantes
do problema, varios destes indicadores ao serem usados individualmente, ndo séo

17



adequados ou suficientes para identificar individualmente as pessoas em PE. Nesta
forma, ndo sendo cruzados com outros indicadores que sao utilizados para identificar
diretamente as pessoas em PE, a sua inclusdo nem sempre se traduz numa identificacédo
mais abrangente dos agregados familiares em PE. Exemplo disso é o nivel de
desempenho energético das habitagdes, que por si s6 ndo pode ser utilizado para
identificar os agregados familiares em situagéo de PE.

O exercicio de medigcéo propde também dois niveis de PE, um aspeto positivo a destacar
na ELPPE, visto que a PE n&do é um fendmeno de expressdo puramente dicotémica
(Thomson et al., 2017), existindo num espectro de vulnerabilidade que pressupde
diferentes perfis, configuragdes e magnitudes. A distingdo de dois niveis PE oferece a
possibilidade de analisar ndo s6 o numero de pessoas em PE (extensdo do problema)
mas também ter uma ideia do nivel de magnitude do problema (profundidade), o que
permite uma analise mais detalhada. No entanto, o numero total de pessoas PE é em
parte calculado utilizando o indicador baseado nas despesas individuais (10%) e na
incapacidade de aquecimento. A utilizacdo individual deste indicador resulta na
representacao incorreta de agregados familiares especificos como em PE.

Recomendacao: A selecio de indicadores deve ter em conta o potencial
uso dos mesmos para a identificacdo da pobreza energética, visto que
alguns dos indicadores principais, quando apresentados individualmente,
nao sao aptos para avaliar diretamente este problema, resultando em
quantificagdes pouco rigorosas.

Para estimar o numero de pessoas em PE e os dois niveis diferentes, a estratégia
procede também a combinagao de indicadores de diferentes tipos - objetivos e subjetivos
através de estatisticas e perce¢des dos ocupantes, e capturando diferentes expressoes
do problema, o que também se destaca como uma pratica positiva na literatura (e.g.
Rademaekers et al., 2016; Thomson et al., 2017). Para quantificar o numero de pessoas
em situagcdo de PE severa, a ELPPE combina um indicador relativo ao nivel de
rendimento (risco de pobreza monetaria) com dois outros: o nivel de despesas
energéticas, e a capacidade de manter uma temperatura adequada no inverno, num
método misto que associa determinantes e efeitos criticos da PE. Embora o mesmo
processo seja efetuado para o indicador “habitagdes com problemas de infiltragbes,
humidade ou elementos apodrecidos”, este ndo € utilizado para estimar o nimero de
pessoas em PE. Sendo um método valido e que introduz a nuance importante da caréncia
econdmica como fator magnificador da PE, fica a faltar uma explicagao do racional para
ainclusao e utilizagao de certos indicadores dentro do grupo dos principais para o calculo
das pessoas em PE e do sub-grupo da PE severa.

Recomendacgéao: A selegdo de certos indicadores em detrimento de outros
para a quantificacdo do numero de pessoas e a sua colocagado em diferentes
niveis de importancia deve ser justificado na estratégia, para uma
abordagem mais transparente.
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Sao utilizadas duas combinacdes de dois indicadores para calcular o intervalo estimado
de pessoas em PE severa, mas os indicadores utilizados n&ao sao cruzados, de forma
que nao é possivel perceber se varias das pessoas identificadas ndo sdo as mesmas,
pelo que os numeros nao sao totalmente fidedignos. Embora a literatura indique a
sobreposicao é limitada (Rademaekers et al., 2016; Drescher e Jansen, 2021), ela é uma
realidade e deve ser considerada.

Recomendacao: Seria benéfico perceber se existe alguma sobreposi¢ao
entre os agregados identificados das duas combinag¢des de indicadores
utilizadas para estimar a pobreza energética severa, de forma a assegurar
uma estimativa mais fidedigna.

Relativamente ao método utilizado para quantificar a PE no pais, existem limitacbes
relevantes a mencionar. A primeira prende-se com o uso do indicador 10% do consumo
como limiar absoluto de despesa acima do qual um agregado domeéstico esta em PE. Em
primeiro lugar, seria relevante perceber qual a justificacdo para a sua utilizacdo nesta
estratégia, visto ndo ser mencionada no documento. O indicador 10% foi desenvolvido
no Reino Unido na década de 1990, e n&o € representativa nem adequada ao contexto
portugués. E um indicador que foi desenvolvido especificamente de acordo com a
situacao econdémica do Reino Unido nesse periodo, e por essa razéo, de acordo com a
literatura corrente, nao deve ser extrapolado para outros contextos e paises (Heindl,
2015; Romero et al., 2018). Os 10% correspondiam ao dobro da mediana do consumo
de energia no Reino Unido, e sendo transportado para outros contextos sem ser
atualizado de acordo com o contexto em que € aplicado, perde significado. Mesmo em
Inglaterra o indicador do 10% foi substituido em 2012 pelo indicador “Low Income High
Costs” (LIHC), posteriormente atualizado para o indicador “Low Income Low Energy
Efficiency” (LILEE) em 2021. A justificacdo para a substituicdo do indicador 10% em
Inglaterra foi a identificagao sobrestimada de pensionistas, que podem estar ou ndo estar
em PE (dependente da situagdo econdmica em cada caso). Foi igualmente substituido
devido a sua utilizagdo nao ter resultado na eliminagao eficaz da PE no pais, objetivo
chave das politicas da década de 90. No caso inglés, o problema que esta na origem
desta sobrestimacao que resulta do uso deste indicador é que o indicador ndo considera
o valor dos salarios/rendimento das familias, algo que é ultrapassado na quantificagdo da
PE severa na ELPPE, embora o problema consideravel do significado vazio do 10% se
mantenha. Para além de n&o ser representativo do contexto portugués, quando nao é
associado a um indicador de rendimento, a utilizacdo deste indicador resulta na
identificacao erronea e sobre-estimativa de pessoas/agregados em PE.

Neste sentido, seria mais favoravel a utilizacdo de um limiar de consumo que tivesse um
significado real e sustentado na natureza absoluta do problema, considerando as
necessidades energéticas do agregado para assegurar todas as capacidades
secundarias a basicas descritas por Day et al. (2016). Isto € algo que pode ser
incorporado no calculo de uma métrica de rendimento considerando todos os custos
necessarios relativos aos servigos essenciais domésticos (habitagao, alimentagao, etc.),
incluindo todos os servigos energéticos e 0s niveis necessarios a concretizagdo das
capacidades secundarias e basicas assinaladas. Considerando apenas os percentis de
rendimento mais baixo, os alojamentos que assegurados todos estes custos tivessem um
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rendimento remanescente abaixo do nivel de pobreza, estariam em PE. A dificuldade
prende-se depois em estimar o consumo adequado de energia e consequente custo, bem
como saber qual o custo de assegurar todas as outras necessidades basicas. Estes
parametros variam de acordo com varios fatores como clima e caracteristicas particulares
de certos agregados.

Recomendacgao: O limiar de 10% do gasto em energia ndo é adequado ao
contexto portugués e deve ser substituido idealmente por um limiar absoluto,
de consumo ou rendimento, baseado no real custo nas necessidades
energéticas e considerando outras necessidades basicas dos agregados.

Existem formas de medir se o consumo real esta a garantir niveis adequados de servigos
energéticos. Uma possibilidade seria uma comparagédo direta entre o consumo do
agregado com um consumo tedrico calculado de acordo as expectativas de nivel
adequado de niveis de energia que permitem assegura todas as capacidades
secundarias (como por exemplo em Palma et al., 2019 para o conforto térmico). Isto
permitiria aferir se o consumo atual € suficiente para os niveis adequados de energia, a
juntar a uma analise do peso no orcamento familiar € no nivel de rendimento. Uma outra
alteragcdo que seria potencialmente favoravel embora mais complexa de operacionalizar,
foca-se na avaliagdo das temperaturas e condi¢des de qualidade de ar geral interior, uma
das capacidades secundarias mais importante no que respeita a analise da PE, a
conjugar a analises de consumo e gastos com energia. Esta avaliacdo permite aferir
ainda mais diretamente sobre esta capacidade do agregado e o mesmo pode ser
realizado com outros indicadores relativamente a outras capacidades secundarios que
advém de outros servigos energéticos.

Recomendacao: A avaliagdo do nivel de servigos energéticos e verificagao
se este é adequado para proporcionar aos agregados as capacidades
secundarias e basicas pode ser realizada através da comparacido do
consumo real com o consumo teédrico ideal ou até por analises
especializadas para cada tipo de servigo de energia, para uma avaliacdo
ainda mais direta e precisa.

Um limiar relativo a situagcdo da populacao pode fornecer informacao importante, mas é
mais adequado para representar desigualdade (Romero et al., 2018), que ndo é o mesmo
problema que pobreza. De facto, pode existir desigualdade sem existir pobreza e vice-
versa. No que respeita a escolha de um limiar relativo complementar, uma escolha mais
representativa seria baseada no valor da mediana do consumo de energia do setor
doméstico em Portugal, em alternativa ao arbitrario 10%. A estratégia remete para o
futuro Plano de Acdo para o Combate a Pobreza Energética 2023-2030 (PACPE) o
estabelecimento dos limiares aplicaveis de servigos energéticos.
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Recomendacao: O limiar absoluto pode ser complementado com um limiar
relativo baseado na situacdo da populagdo portuguesa que represente a
desigualdade no consumo e acesso a energia no pais, fornecendo uma
imagem mais completa do problema.

Idealmente, seria igualmente benéfico proceder a intersegbes adicionais entre
indicadores, visto que nenhum indicador oferece uma perspetiva 100% rigorosa. Mesmo
os indicadores subjetivos relativos a capacidade em manter a habitacdo em condigbes
de temperatura adequadas, sendo muito Uteis e valiosos, correspondem a percegao dos
ocupantes, dependendo do seu julgamento que pode sofrer de enviesamento por
diversas razdes. Ademais, acaba por nao ser uma pergunta direta de conforto térmico,
mas antes de capacidade em manté-lo a temperatura adequada, e foca-se apenas numa
das capacidades secundarias e num dos servigos energéticos, pelo que seria positiva
uma abordagem mais inclusiva relativamente aos diferentes servi¢cos de energia e ao seu
propodsito. Utilizando os dados existentes, uma opcéo seria intersectar, ao nivel do
alojamento, as dimensdes do rendimento e gastos com energia, ndo s6 com a percegao
da capacidade em manter a habitacdo a uma temperatura adequada no inverno, mas
também no veréo. Introduzir a dimensao da eficiéncia energética na analise cruzada seria
igualmente importante, com o objetivo de perceber se a perce¢cao dos ocupantes e a sua
situagcdo econdmica e de consumo corresponde a condigdes precarias de desempenho
energético e habitacdo no geral. Um agregado pode ndo ter um consumo demasiado
elevado ou nao reportar incapacidade de manter uma temperatura confortavel, mas viver
numa habitagdo com eficiéncia energética muito reduzida, o que denuncia uma potencial
situagao problematica. Isto aumenta a fiabilidade da identificacdo dos agregados em PE.
A estratégia propde o uso do indicador “habitagbes com problemas de infiltragbes,
humidade ou elementos apodrecidos”, mas nao o utiliza para o calculo das pessoas em
PE, e este indicador nao representa propriamente eficiéncia energética, sendo no maximo
um indicador proxy da mesma. A inclusao e interse¢ao de um indicador como o certificado
energético requereria cruzamento de dados entre diferentes indicadores levantando
potenciais questdes de protecdo de dados que teriam de ser asseguradas.

Recomendagdo: Expandir a intersecdo de indicadores de caréncia
econdmica, percecado de capacidade de manter temperatura adequada, e
gasto em energia, integrando um indicador representativo da eficiéncia
energética dos edificios, pode permitir uma andlise de identificagdo dos
agregados em pobreza energética mais rigorosa.

Para um diagndstico o mais fidedigno possivel, a melhor solugéo passa pela combinagao
de varios indicadores de PE de forma a capturar a variedade de expressdes deste
problema, sempre com o objetivo de ter um método robusto que considere as diferentes
nuances e que seja inclusivo, ou seja, que nado deixe nenhuma pessoa em PE por
identificar, o que por si s6 € um desafio. Os resultados das diferentes interse¢des de
indicadores podem dar origem a uma escala de magnitude diferente, ndo apenas com
dois niveis, mas com varios niveis de magnitude consoante a severidade da situagéo e
as diferentes configuragbes do problema.
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Recomendacao: Seria favoravel o enquadramento da pobreza energética
numa escala de vulnerabilidade que possa integrar maior variabilidade de
magnitude e configuragcbes do problema, o que pode ser conseguido
fazendo dos resultados das diferentes interse¢des de indicadores.

Dentro desta critica da limitagado apontada na identificagdo das pessoas em PE, verifica-
se que esta abordagem negligencia uma expressao importante do problema, que é o
subconsumo e a PE escondida. Nestes casos, por ndo terem capacidade financeira para
comportar as despesas referentes a um nivel adequado de servigos energéticos, poderao
limitar propositadamente o seu consumo, comprometendo esta necessidade basica.
Nenhum indicador é proposto para quantificar o nimero de pessoas cujo problema da PE
se manifesta desta forma, o que resulta numa estimativa deficitaria e que subestima o
numero de pessoas a sofrer com este problema. Seguindo a metodologia atual, e
utilizando dados disponiveis no Inquérito as Despesas das Familias, poderia ser
considerado um limiar de consumo minimo, abaixo do qual o agregado seria considerado
como estando em PE escondida. Outra opg¢ao seria introduzir uma pergunta diferente nos
inquéritos atuais ou futuros inquéritos sobre a restricdo propositada do consumo para
evitar dividas e contas demasiado altas.

A existéncia desse tipo de PE no pais justifica as baixas percentagens de populagdo com
atrasos no pagamento de conta de energia. Coloca igualmente em causa a utilizagdo do
consumo de energia real dos agregados e a comparagdo com uma estatistica
representativa da populacao, sem a utilizagdo de outro tipo de métrica de verificagao,
visto que a restricdo voluntaria do consumo de uma parte consideravel da populacao
pode enviesar os resultados e ndo representar com rigor os niveis de energia adequados.
Isto pode levar a falhas na identificagcdo das pessoas em PE. Desta forma, é sempre
importante integrar igualmente um limiar absoluto de consumo, que n&o esteja
dependente da situacio contextual da populacao.

Recomendagio: E crucial considerar a pobreza energética escondida na
estratégia, visto ser uma expressao importante do problema que afeta uma
parte ainda consideravel da populagdo portuguesa, propondo a introdugao
de indicadores para a sua medicéo.

Outro sintoma da PE é a selecao forgcada entre o acesso a energia e outros bens ou
servigos essenciais. Um agregado pode estar a reduzir o consumo de outros bens para
poder ter energia suficiente na sua habitagao ou vice-versa. Assim, € sempre relevante
considerar os servigos energético dentro de um contexto doméstico que encerra varias
outras necessidades basicas. O indicador “atraso no pagamento de contas”, presente nos
indicadores selecionados, pode dar uma ideia de dificuldade no acesso a servigos
basicos, mas como nao diferencia o tipo de despesa, torna a analise mais dificil, ndo se
podendo assim aferir qual a fonte da dificuldade. Este fendmeno da escolha entre
diferentes necessidades basicas pode desta forma ser analisado com maior detalhe, visto
que pode ndo ser capturado utilizando os indicadores até agora mencionados. A
possibilidade de desenvolver um indicador objetivo absoluto de rendimento necessario
para assegurar todas as necessidades basicas seria um passo importante embora
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complexo. Existem indicadores disponiveis no ICOR que podem introduzir mais alguma
nuance, como o indicador “dificuldade em fazer face as despesas”, que acaba por
completar o indicador dos atrasos no pagamento. Seria sempre favoravel poder
desagregar estes indicadores e aceder a informagao sobre os gastos reais e onde reside
a fonte de dificuldade, ou por outras palavras, quais as necessidades que desequilibram
a balanca do orcamento doméstico. A recolha de novos dados relativos ao potencial
trade-off entre fontes de energia ndo limpas e menos sustentaveis, algo que nao se
encontra disponivel para ser cruzado com indicadores diretos de PE, seria igualmente
um passo decisivo para a construcdo de um método com ainda maior nivel de nuance.

Recomendacgao: A opgao forgada entre o acesso a niveis de servigos de
energia e outra necessidade ou direito basico, incluindo a seguranca,
sustentabilidade e prote¢cdo ambiental, € uma marca da pobreza energética
e deve ser identificada e analisada como tal.

Um ponto geral importante a melhorar na ELPPE trata-se da atualizagdo dos dados dos
indicadores, visto que para varios estdo ja disponiveis dados mais recentes. No caso de
outros indicadores, a recolha dos dados necessarios para os calcular é apenas efetuada
esporadicamente, de cinco a cinco anos no caso do gasto de rendimento com energia.
Noutros, atualmente a recolha é efetuada apenas pontualmente, como no caso dos
indicadores “Populagao a viver em habitagdes nao confortavelmente frescas durante o
Verao”, recolhido de forma ad-hoc no ICOR em 2012 e agora em 2023, e “Literacia
energética global dos consumidores particulares”, proveniente de um estudo da ERSE,
de 2020 (ERSE, 2020).

Recomendacdo: E vital proceder & atualizagdo dos indicadores
apresentados com dados ja disponiveis, mas assegurando ainda com o INE
e outras entidades a recolha de dados necessarios para a atualizagéo
frequente de todos os indicadores propostos.

A ELPPE refere genericamente o recurso a instrumentos de inquérito existentes e novas
estatisticas a desenvolver para a monitorizacdo, mas nao sao referidos indicadores em
particular ou mais pormenores sobre o processo. Estes sdo pontos importantes a serem
referidos no plano de agéo. Considerando a ameaca das alteracgdes climaticas, resultando
no aumento da frequéncia de eventos extremos e na duragéo de periodos com altas
temperaturas quente prevé-se uma cada vez maior dificuldade das pessoas para manter
suas casas frescas, pelo que a recolha anual deste indicador “Populagéo a viver em
habitacbes ndo confortavelmente frescas durante o Verdo” afigura-se como essencial.
Esta necessidade é refor¢cada pela inclusdo deste indicador nas metas de redugdo mais
adiante.
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Recomendacao: Representado um sintoma da pobreza energética na
estacao de arrefecimento, o indicador relativo a incapacidade da populagéo
em manter a sua habitacido fresca no verao, ou outro que permita analisar
esta dimenséao do problema, deve ser recolhido com periodicidade anual, de
forma a monitorizar os seus niveis, validar o impacto de politicas e medidas
em curso e verificar o cumprimento das metas definidas.

Outro aspeto relevante no quadro de indicadores é a escala. Para além dos indicadores
a escala do agregado doméstico, a estratégia introduz indicadores agregados a nivel
nacional, como a percentagem de energias renovaveis locais ou a taxa de literacia
energética. Entende-se que os indicadores secundarios servem para caracterizar a
populacdo e o contexto como um todo, mas diferenciacdo destes dois tipos de
indicadores nao é explicada e nao é totalmente clara qual o fim da sua apresentacao e a
relagdo com a PE. Esta indefinicdo acontece também porque nem todos os indicadores
principais sao utilizados na medicdo d PE, o que deixa a duvida se devem ser
considerados como principais ou secundarios. Adicionalmente, a sele¢éo dos indicadores
secundarios também n&o é totalmente clara, visto que sdao deixados de fora outros
indicadores de clima, fatores socioecondémicos, demograficos, entre outros, que seriam
relevantes para a caracterizagcao do contexto, nomeadamente indicadores relacionados
com o conceito de CV.

Recomendagao: A categorizacdo dos indicadores como principais e
complementares poderia estar ligada a escala, definindo os principais como
indicadores diretos a escala dos agregados para mediar a pobreza
energética e os complementares como indiretos a escala nacional, para
caracterizar o contexto por detras da vulnerabilidade.

Destaca-se ainda a auséncia do indicador relativo aos pregos de energia, apesar de ser
considerado com uma das principais causas da PE. O diagnéstico € formulado com
pendor ébvio para a analise dos aspetos relacionados com os consumidores e consumo
de energia, e a PE é enquadrada como um problema de procura. A oferta ocupa um
espaco muito reduzido na avaliagdo do problema (apenas representado pelo indicador
“Percentagem do consumo residencial de energia satisfeito por produgao local de energia
renovavel’). E possivel argumentar que é uma abordagem algo desequilibrada,
escusando-se a procurar e propor formas de reduzir pregos e garantir uma oferta a pregos
justos, excluindo e desresponsabilizando os atores responsaveis pela oferta de energia
na identificacao e analise de possiveis solugdes.

Recomendacao: A medi¢cao da pobreza energética proposta é baseada no
pressuposto que a origem do problema esta apenas do lado da procura de
energia, pelo que seria benéfico um reequilibro da abordagem, como maior
foco na oferta de energia segura e sustentavel que seja acessivel
economicamente para todos.
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Considera-se também que falta uma subse¢ao que foque na existéncia de profundas
variabilidades regionais e locais de PE em Portugal que devem ser alvo, no curto-prazo,
de estudos mais aprofundados que permitam a sua identificagao e a criagcao de zonas de
acao prioritaria como desenvolvido em Gouveia et al. (2019). O reconhecimento explicito
da relevancia das especificidades regionais e locais, que percebemos que nao devem,
no entanto, ser detalhadas numa estratégia nacional, vai permitir uma melhor ligacao as
medidas de caracter local a serem promovidas por e.g. agéncias de energia € municipios
e suportar no futuro, uma monitorizacdo mais detalhada a escala
regional/municipal/bairro, novos indicadores e dados uteis a multi-escala e metodologias
de analise e abrir portas a um conjunto mais alargado de stakeholders.

Recomendagdo: Uma anadlise desagregada por regides seria um
complemento importante para a estratégia ou plano de acdo, permitindo
identificar as zonas prioritarias onde a implementacao de a¢des de mitigagao
da pobreza energética é mais urgente. Desta forna seria mais facil ativar
agentes locais e dar apoio ao desenvolvimento de estratégias e planos de
acao locais.

Por fim, louva-se a integragdo de indicadores em cada medida do plano de acéo,
nomeadamente indicadores que avaliam o resultado pratico da medida e o impacto
esperado nos indicadores de medicao da PE. Verifica-se que as medidas do eixo
estratégico 3 e 4 ndo tém impacto nos indicadores principais da PE, o que n&o deixa tao
claro qual sera o seu verdadeiro impacto na redugao dos niveis de PE.

Recomendacgao: Seria positivo desenvolver a ligacao das medidas do eixo
estratégico 3 e 4 aos indicadores principais, de forma a avaliar o seu
potencial impacto para o cumprimento das metas definidas.

3.2. Plano de Acao

3.2.1 Politicas e Medidas

Na ELPPE sistematizam-se as medidas por objetivo estratégico e por eixo de
atuacgao, considerando que é no PACPE que se detalham e densificam as mesmas.
As medidas apresentadas em cada eixo estratégico apresentam de forma adequada
indicadores de medida, linhas de agao e referéncia ao instrumento de agao. Desta
forma incluimos nesta analise algumas sugestdes para se considerar ao se desenvolver
o PACPE.

Recomendacao: O plano de agao deve discutir a adequacéo e eficacia das
medidas propostas, grupos-alvo, e apresentar de forma clara e quantitativa
o0 impacto em cada indicador e a ligagdo mais direta aos objetivos
estabelecidos para curto e longo prazo.
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Consideramos que a descri¢cao dos objetivos e medidas €, na generalidade, muito vaga
e pouco quantificavel. Falta efetivacdo das medidas, descrever os resultados esperados
mais concretamente, delinear a metodologia e cronograma, e atribuir responsabilidade
ou areas de atuacdo a entidades publicas ou privadas. Assim, gostariamos de ver um
maior nivel de detalhe nesta secc¢ao da estratégia de forma a permitir aferir o real valor e
impacto potencial de cada uma.

Recomendacgao: Propde-se no PACPE a criagdo de uma ficha por medida
onde se apresenta todo o detalhe acima referido, assim como a ligagao de
cada indicador com a pobreza energética, em especial com os indicadores
primarios e complementares, e com as metas de redugao definidas.

Muitas dos instrumentos apresentados nos diferentes eixos estratégicos sao de caracter
geral e ndo estdo orientados para pessoas em PE, com menor literacia energética ou
financeira ou com outras vulnerabilidades.

Recomendacao: No PACPE essa interligagdo deve ser promovida,
identificando como e em que contexto as familias em pobreza energética
sao o publico alvo de parte dos apoios e instrumentos apresentados.

Sao identificadas varias medidas relevantes integradas no eixo estratégico de “Promover
a Sustentabilidade Energética e Ambiental da Habitagdo” onde se integra, e bem, o
aumento do desempenho energético da habitacdo e a descarbonizagdo do consumo de
energia através de integracdo de energias renovaveis. E importante garantir que a
melhoria do desempenho energético das habitacées garanta uma renovagéo energética
integrada das habitagdes, ndo se promovendo e financiando apenas medidas avulsas de
eficiéncia energética e renovaveis (e.g., solar fotovoltaico).

Da mesma forma, é importante precaver que da execucgao destas medidas nao resultem
num aumento ainda maior dos custos da habitagado (compra e arrendamento), dado que,
em certas zonas do pais, estes custos ja sdo demasiado elevados para a maioria da
populacédo e podem exacerbar situacdes de PE.

Recomendagado: Devem ser identificados mecanismos que permitam
salvaguardar o “direito a habitacdo” e o “direito ao lugar” apds a realizagao
de intervengdes de renovagdo, evitando também situagcdes que ja se
colocam em diferentes geografias, chamadas “Renovictions”.

A eficiéncia energética dos equipamentos de aquecimento de aguas, aquecimento e
arrefecimento ambiente e a descarbonizagdo dos consumos destes dois servigos
energéticos sao apresentados como medidas separadas dentro de eixos estratégicos
diferentes, o que podera resultar em politicas que procurem promover estes dois objetivos
de forma individual e desalinhada.
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Recomendacao: As linhas de acao relativas ao aumento da eficiéncia
energética dos equipamentos e a descarbonizagdo dos consumos devem
ser implementadas de forma integrada e interligada, visto que a prossecucgéao
de uma deve obrigatoriamente promover a outra.

A ELPPE identifica a necessidade de promover a eletrificagdo de consumos (medida
1.2.3), estando assim em linha com as metas de descarbonizacdo do PNEC2030 e do
RNC250. E importante reconhecer que a deslocalizagdo de consumos de gas para
eletricidade de familias mais vulneraveis acarreta custos de transigdo; como por exemplo
aquisicao de novos equipamentos, necessitar de medidas adicionais (p.e., familias onde
a eletricidade ndo tem ligacao a terra), ou pode afetar a poténcia instalada, aumentando
as despesas com energia € podendo mesmo fazer com que deixem de ser elegiveis a
tarifa social de eletricidade.

Recomendacgao: De forma a promover uma transi¢do energética justa,
inclusiva e equitativa, € necessario agir sobre a discrepancia entre pregcos
de gas natural e eletricidade, continuando a promover e financiar medidas
que tendencialmente reduzam do preco da eletricidade, que permitam a
integracado de equipamentos elétricos mais eficientes e que descontinuem
progressivamente o uso de gas natural e GPL.

Confinar a reducéo de IVA as Areas de Reabilitagdo Urbana (ARU) nas medidas de
renovagao da envolvente opaca e envidragada significa que uma parte consideravel das
populagdes em PE nao poderdo beneficiar deste incentivo fiscal, visto habitarem fora
destas areas. E igualmente provavel que agregados que ndo estdo em dificuldades
habitem nestas ARU beneficiem de incentivos fiscais, resultando em financiamento
publico pouco eficiente e eficaz para o cumprimento dos objetivos da estratégia.

Recomendacgao: A atribuicdo de incentivos fiscais basear-se numa analise
espacial e territorial que permita identificar as areas onde habitam as
pessoas em pobreza energética e numa segunda fase considerar a condigao
de cada agregado, de forma a poder apoiar diretamente estes grupos em
vez de beneficiar quem nao necessita de apoio.

Verifica-se que o0 apoio a eletrificagdo de consumos no que respeita a confegdo de
alimentos esta reduzido apenas a um incentivo fiscal para substituicao de equipamentos,
apesar de uma parte significativa do consumo de gas féssil (32% de gas natural, 42%
GPL garrafa e 29% do GPL canalizado) (INE/DGEG/ADENE, 2021) ser ainda utilizado
para este servigo energético.

Recomendacao: Deve ser considerada a inclusdo da substituicdo de
equipamentos para confegao de alimentos por alternativas elétricas e mais
eficientes nos instrumentos de acao de financiamento nao reembolsavel.

No eixo estratégico 2 de “Promover o acesso universal a servigos energéticos essenciais”
€ relevante o objetivo de reduzir o nimero de agregados com dificuldades em pagar
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servigos energéticos essenciais, reduzindo a fatura energética e promovendo a inclusao
de pessoas em PE em comunidades energéticas, de forma a ndo sé reduzir a suas contas
de energia, mas a contribuir para o seu empoderamento como consumidores e cidadaos.

Martins et al. (2019) estimam redugdes de 0,5% a 3% pontos percentuais na percentagem
de rendimento gasta em custos de energia devido as tarifas sociais. Na maioria dos
casos, embora reduzam os custos de energia, as tarifas sociais ndo aliviam
consideravelmente os agregados familiares no que diz respeito aos seus encargos
energéticos. Uma das principais deficiéncias das tarifas sociais é a total dependéncia do
fator econémico para a elegibilidade dos beneficiarios, desconsiderando outros tipos de
vulnerabilidade que possam criar um problema de PE e ndo considerando que os
agregados familiares que ndo estdo em vulnerabilidade econémica de acordo com as
definicbes oficiais ainda podem estar em PE. Centrando-nos nos critérios econémicos,
também se pode argumentar que esse limite maximo de rendimentos baixos pode deixar
de fora grupos populacionais com dificuldades econdémicas menos graves. Como medida
de mitigacdo, ndo aborda nenhuma das causas estruturais do problema, pelo que em
situagcbes em que existe um défice consideravel de eficiéncia energética nos edificios e
equipamentos e as necessidades energéticas sdo elevadas, os rendimentos sdo muito
baixos ou os precos da energia sdo elevados, pode ser uma solugdo ineficaz,
especialmente tendo em conta que ndo cobre a maior parte da fatura energética. Além
disso, também se pode argumentar que deixa de fora os consumidores que dependem
do GPL. A atribuicido também é mais facil para os consumidores de eletricidade, uma vez
que ao gas natural ndo se aplica a norma de rendimento e o consumidor tem
necessariamente de ser beneficiario de algum apoio social, pelo que se restringe aos
grupos mais vulneraveis. Embora seja defensavel do ponto de vista da transicao
energética, ignora o facto de parte da populagdo poder estar numa situagao de lock-in
tecnoldgico relativamente a utilizacdo do gas por razées econdmicas, uma vez que a
mudanga de equipamento exige um investimento inicial, mas € também uma questao
cultural e educacional, ja que muitas vezes as pessoas estdo acostumadas com os
mesmos equipamentos e podem ter dificuldade de adaptagao a um novo.

Recomendacgao: Os critérios de elegibilidade da tarifa social de eletricidade
e gas devem ser revistos, de modo a estar associados a um conceito mais
abrangente de consumidores vulneraveis e a incluirem pessoas em pobreza
energética de acordo com um método de identificagdo multidimensional, ndo
discriminando os consumidores consoante a fonte de energia que utilizam.

Neste eixo, € ainda muito positivo a identificagdo da necessidade de salvaguarda de nao
desconexao em periodos criticos e de serem assegurados servigos minimos. O artigo 28
da recente proposta do regulamento para a melhoria do design do mercado europeu da
eletricidade (PEC, 2024), refere que os EM devem assegurar que os consumidores
vulneraveis séo protegidos dos cortes de acesso a energia. Ha a necessidade de definir
o que significa um periodo critico. Ha igualmente o argumento de que a energia deve ser
um direito basico universal e que devem ser calculados niveis de consumo minimos que
ndo podem ser revogados aos cidadaos em nenhum caso.
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Recomendacgao: Para o plano de agido sugerimos que as autoridades de
saude, centros de saude, e hospitais, por exemplo, possam ajudar na
identificagdo de pessoas em situagdes criticas e que estas ndo devem ser
desconectadas por motivos de saude.

Recomendacao: Devem ser definidos periodos criticos de inverno e verao.
Portugal tem a oportunidade de tomar a lideranga na defesa do direito ao
consumo minimo de energia e para tal deve comecgar o processo de
identificagdo de niveis de consumo minimos que garantam a manutencgéo de
niveis essenciais de servigos de energia e garantir o seu fornecimento a toda
a populagdo. Assim a desconexao total a servigos energéticos seria algo do
passado.

A linha de acdo “Acesso ao mercado regulado” ndo descreve com clareza em que
consiste o apoio prestado aos consumidores, visto que a possibilidade de acesso ao
mercado regulado ja existe para todos os consumidores.

Recomendacgao: A medida relativa ao acesso ao mercado regulado nao é
clara e deve ser descrita em maior detalhe, de forma a ser possivel avaliar
a sua adequabilidade.

A promogéao de uma rede integrada de Espacgos Cidadao Energia, no objetivo estratégico
3.1., surge como relevante para colmatar algumas falhas de programas de financiamento
recentes que nao conseguem chegar as familias mais vulneraveis, minimizando também
problemas de literacia informatica, energética e financeira. A rede integrada deve ter base
local e fazer ligagéo direta as juntas de freguesia, associagdes locais, associagbes de
solidariedade e grupos religiosos que poderdo ter um papel importante. E necessario o
plano de acao detalhar e efetivar esta medida 3.1 porque € uma das importantes a
implementar no curto prazo. A primeira abordagem a seguir seria mesmo analisar as
vantagens e desvantagens de replicar iniciativas de apoio ja em curso. No relatério de
impacto do Ponto de Transicdo, um dos projetos pilotos desenvolvidos no pais, sdo
apresentadas ideias chave e recomendacdes relativas a implementacgao, disponibilizagao
de apoio personalizado a varios niveis, envolvimento da comunidade e na criagao e
aumento de impacto (FCG, 2024).

Recomendacao: No caso da necessidade de desenvolvimento de modelos
de espacos de apoio de energia devem-se seguir as boas praticas e
experiéncias existentes no territério nacional, como por exemplo do Ponto
de Transigao.

Ainda no objetivo 3.1., da-se refor¢o a necessidade de integracdo do combate a PE nas
politicas publicas locais. As agendas politicas existentes ja reconhecem a interligagédo
entre as alteragdes climaticas, transicdo energética e a PE, sendo imperativo promover
um planeamento integrado a todos os niveis de governagao de forma a criar sinergias e
alinhamento de medidas e instrumentos desenvolvendo comunidades locais menos
vulneraveis e mais resilientes. Os manuais do Energy Poverty Advisory Hub (2022, 2023,
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2024b) que oferecem orientagdes praticas para mitigar PE, apresentando passos
concretos para o seu diagndstico, planeamento de medidas e sua implementagao
ajudando os municipios a tomar medidas eficazes. Além disso, os municipios signatarios
do Pacto de Autarcas s&o instados a desenvolver Planos de A¢do Climatica e de Energia
Sustentavel (SECAPs) que abordem para além da mitigacédo e adaptacao das alteragcbes
climaticas, medidas que atuem sobre o seu 3° pilar de agdo lancado em maio de 2022
(i.e. Pobreza Energética). As diretrizes apresentadas pelo Pacto fornecem orientacbes e
indicadores sobre como relatar PE neste ambito (CoM, 2022). Para permitir tempo
suficiente para o planeamento, havera um periodo de transi¢cao até ao final de 2024.
Durante o periodo de transicdo nao havera requisitos obrigatérios de comunicacéo de
dados para os signatarios.

Recomendacgao: Sugere-se o alinhamento da abordagem a nivel local
através das orientagdes praticas de entidades de referéncia como o Energy
Poverty Advisory Hub e o Pacto de Autarcas. E relevante que no plano de
acao nacional se dé indicacbes claras para atuacdo local neste sentido
alinhado a agao a escala local com os objetivos nacionais.

O objetivo estratégico 3.2 de refor¢o da habitagdo publica de elevado desempenho
energético é bastante relevante, especialmente no que se refere a sua reabilitagao
energética, uma vez que sdo estas as habitagdes onde as caréncias muitas vezes séo
mais significativas. Por outro lado, visto que estas habitagbes s&o propriedade do
estado/municipios, sera muito mais facil alavancar a sua renovagao energética completa,
implementar em escala e garantir a qualidade das intervengbes do que na habitagao
privada.

Recomendacgao: Esta medida deve ter um caracter prioritario, considerado
um periodo de implementagao curto (i.e. 2030-2035). A atuagao sobre a
habitagéo social dinamiza o mercado de renovagéao de edificios em Portugal,
que deve acelerar e atingir a maturidade assim que possivel permitindo
alinhamento com os objetivos europeus da Renovation Wave e da Estratégia
de Longo Prazo para a Renovacéo de Edificios (ELPRE).

Destaca-se também que n&o existe nenhuma linha de agao relativa a regulamentag¢ao do
mercado privado da habitacdo, de forma a reduzir pregcos a niveis que sejam
comportaveis para as familias. Isto € especialmente preocupante considerando o elevado
numero de habitagdes vazias no pais, acima de 720 mil (INE, 2021b), e os precos das
rendas que continua a crescer desde 2015, e que desde o ano passado registaram um
aumento de 16,2% (ldealista, 2024), bem acima da taxa de inflagdo em 2023 (4.3%) (INE,
2023b). A construcao de novas habitagdes € uma opgdo mais morosa, que requere maior
investimento (algo que nao é também discutido) e com potenciais impactos ambientais
significativos.
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Recomendacao: A habitacio privada acessivel as pessoas em dificuldade
deve igualmente fazer parte da estratégia visto ser inviavel resolver o
problema apenas com habitagdo social.

Relativamente ao objetivo estratégico 4 de “Promover o conhecimento e atuagéo
informada”, refere-se como muito positivo a apresentagao de diversas linhas de acéo que
visam melhorar a informacao estatistica e explorar o reforgco do conhecimento existente.

A estratégia portuguesa coloca um foco consideravel na melhoria da recolha de dados,
na promocao da recolha de dados energéticos em tempo real, no aumento da certificacao
energética, no reforco dos inquéritos existentes e na implementagao de sistemas de
dados extensivos e ferramentas de Inteligéncia Artificial para aprofundar o conhecimento
da PE e melhorar a precisdo na identificagcdo de pessoas em PE. Por exemplo, e em
linha com o definido na medida 4.1.2, embora a ligacéo entre saude e PE seja inequivoca,
€ necessario fornecer mais informacgao para perceber esta relagado e como atuar.

Ao se pretender também diversificar as estruturas de apoio a identificagdo de agregados
em PE (medida 4.1.3) da-se um passo importante num ponto de dificil resolugao quando
se considera para identificagdo de pessoas em PE indicadores relacionados com o
rendimento. No entanto, neste momento, em Portugal, os setores da saude e social ndo
estdo por dentro da tematica da PE e, por multiplas razdes, ndo tem capacidade nem
estdo preparados para ser um agente ativo na mitigagdo da PE. A ligacao ao setor publico
€ importante, no entanto é preciso perceber por exemplo na saude: i) se e como vai ser
feita a formacao aos médicos e enfermeiros dos hospitais publicos e centros de saude
sobre PE?, ii) como vao ser fornecidos os recursos, humanos e financeiros, para os
centros de saude conseguirem desempenhar mais esta tarefa de identificagcédo e
encaminhamento de pessoas vulneraveis?, iii) como vai ser feita a ligagdo entre centros
de saude e entidades que trabalham ao nivel da mitigagdo da PE?, e iv) qual vai ser o
papel efetivo dos profissionais de saude dentro da estratégia nacional para combater a
PE?

Neste eixo estdo também por identificar muitos instrumentos de acido e atividades
concretas que possam atuar sobre as linhas de agao propostas.

Recomendacao: Para que seja identificada adicionalidade nestas medidas
e linhas de agado propostas, seria positivo que em futuras revisdes da
estratégia ou no plano de agao se faga uma analise detalhada sobre o que
ja existe feito pela comunidade cientifica nacional em multiplos temas
relevantes (e.g. métricas e indicadores, analises e integracdo de multiplas
bases de dados, medidas e projetos inovadores).

Recomendacao: Sugere-se ligagdo direta ao Ministério da Educacgao,
Ciéncia e Inovagcdao onde por exemplo algum financiamento orientado
poderia vir da Fundagao para a Ciéncia e Tecnologia. Financiamento para
alguma destas medidas pode também vir do Portugal inovacdo Social
(Portugal 2020).
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3.3 Objetivos e Metas

Destaca-se a coeréncia na integragcao de indicadores principais e complementares
nas metas e objetivos referidos na estratégia, permitindo estabelecer uma ligagao
mais transparente entre diagnéstico, medidas e metas a alcancgar. Alinhadas com
o roteiro de neutralidade carbénica para 2050, as metas definidas sao ambiciosas,
prevendo a reducao significativa da PE para niveis residuais em 2050.

Considera-se, no entanto, que falta a explicagdo metodoldgica por detras dos objetivos
propostos. Para o mesmo objetivo, em periodos iguais de 10 anos, ha objetivos com
valores diferentes e aparentemente algo aleatérios, sem justificagcao Obvia. Seria
relevante esclarecer como foram definidos os objetivos nacionais de redu¢do, que nao
devem ser apenas intengdes politicas, mas devem ser expectativas reais e comprovaveis,
baseados em estudo de avaliagdo de impacto, que permitam ligar as medidas propostas
aos indicadores de resultado e depois explicitar a ligacdo aos indicadores de PE.

Recomendacgao: Uma descricdo do racional da sele¢cdo das metas e
ligacdo com as medidas propostas aumentaria a transparéncia e
credibilidade das metas definidas.

Apenas sdo apresentadas as metas sem demonstrar o caminho a percorrer entre o
objetivo e a redugédo da PE, visto que nem sempre ¢é linear ou claro, nem a relagao
diretamente proporcional. Para mitigar esta problema, talvez fosse desenvolver um
quadro mais alargado de objetivos de resultado, que permitam perceber os diferentes
passos para o cumprimento de determinado objetivo principal.

Recomendacgao: A inclusdo de objetivos e metas intermédias permitiria
perceber o caminho que leva ao cumprimento das metas mais gerais.

Os objetivos apresentados sédo por vezes genéricos no que respeita ao publico-alvo (p.e
aumentar o desempenho energético da habitacdo, descarbonizar o consumo de energia
na habitagdo ou aumentar a literacia energética) e as medidas propostas para os alcancar
padecem do mesmo problema. De facto, varias medidas ndo se destinam apenas a
pessoas em PE ou nao parecem estar formuladas de acordo com as necessidades deste
grupo. Isto coloca em duvida a ligagdo direta entre o cumprimento dos objetivos
estratégicos e a redugao dos indicadores principais de PE, para os niveis que se propoe.

Recomendacgao: Todos os objetivos definidos devem ser especificos para
a populagdo em pobreza energética e as metas definidas devem ser em
relacdo a mesma populacgéo.

Faltam metas de redugcdo da PE escondida que afeta grande parte da populagao
portuguesa, o que decorre naturalmente da falta de identificagédo deste problema na
secgao do diagndstico na estratégia.
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Recomendagao: Deve ser proposto um indicador e metas de reducéo da
pobreza energética escondida, que pode ser integrado nos dois primeiros
eixos estratégicos.

Alguns objetivos estratégicos, como os do eixo estratégico “Promover a agao territorial
integrada”, ndo estao ligados diretamente as metas definidas pelos indicadores principais
ou secundarios de PE, sendo avaliados antes por indicadores que constituem indicadores
de processo ou de resultado. Por exemplo, no objetivo “Reforcar a acdo das estruturas
locais no apoio ao cidadao”, os indicadores selecionados sao o numero de
administragbes publicas locais e agéncias de energia e numero de estruturas do setor
social envolvidas. O envolvimento destas instituicbes, sendo positivo, ndo garante
impacto nos indicadores de PE. Estes indicadores medem antes resultados direto dos
instrumentos e acbes realizadas, mas nao avaliam o verdadeiro impacto na vida das
familias.

Recomendacgao: A ligagao dos objetivos do eixo estratégico 3 aos objetivos
de reducgao da pobreza energética devem ser reforgados, através da selegéo
de indicadores que megam o impacto na vida da populagdo em pobreza
energética.

Ainda no mesmo eixo estratégico, as metas relativas a renovagao e nova construgéo de
habitacdo publica ndo estdo quantificadas, o que dificulta a avaliacdo do esforco que se
pretende efetuar e se este é condizente com as metas de erradicacdo da PE. Destaca-

se também que ndo existe nenhum objetivo ou meta relativo a regulamentagdo do
mercado privado da habitacao.
Recomendagdo: As metas relativas a construcdo de habitagcdo social
devem ser explicitas, de forma a poder avaliar a sua viabilidade e papel no
cumprimento das metas de redugéo de pobreza energética no pais.

Recomendacgao: Juntamente com a criagao das correspondentes medidas
ou linhas de acao, deve ser proposta uma meta de aumento do niumero de
habitagdes no mercado privado a pregos acessiveis a populagao.

No quarto eixo estratégico, “Promover o conhecimento e a atuagao informada”, sucede a
mesma situagéo de se selecionar indicadores objetivo cuja relagdo com as metas de
reducdo dos indicadores principais € muito distante. O estimulo da investigacao e
inovagao, e formacgao de profissionais sao objetivos relevantes, mas a avaliagdo do seu
impacto nao deve ser apenas efetuada de acordo com o numero de projetos e pessoas
certificadas. E possivel que se faga projetos e certifique técnicos sem que isto tenha
qualquer impacto na populagdo em PE. Desta forma, é importante encontrar indicadores
que reflitam realmente o impacto destes objetivos na redugéo da PE. Por exemplo, o
numero de intervengdes conduzidas por pessoas certificadas em habitagdes de pessoas
em PE e projetos que promovam a ligacao entre as varias entidades, nomeadamente a
academia e os decisores politicos, para que o conhecimento seja efetivamente transferido
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e utilizado na formulacdo de politicas e medidas de apoio a populagdo. Os projetos
podem igualmente promover o teste de estudos piloto com implementag&o no terreno e
com a participacao ativa do grupo-alvo, produzindo impactos positivos durante o seu
tempo de atividade.

Recomendagio: E importante desenhar os indicadores objetivo de acordo
com as necessidades e impacto da populacdo em pobreza energética, com
enfase na qualidade e impacto real da medida em vez da quantidade e
recursos que mobiliza.

3.4 Financiamento

A ELPPE reconhece o financiamento e os avultados investimentos iniciais como
uma barreira importante, igualmente identificado na literatura por autores como
Bertoldi et al. (2020), especialmente com consumidores com poder de compra
reduzido coma as pessoas em PE. Destaca-se como positiva a identificacao do
investimento publico como resposta fundamental a este problema, estabelecendo
a ligacao a outros objetivos criticos como a transicdo energética e
descarbonizagcdo. O foco na melhoria do desempenho energético e acesso a
energia renovavel para o combate a PE é igualmente positivo. E referida a
importancia da politica fiscal como solucdo complementar para a alteragdo de
comportamentos e adocdo, mas a politica fiscal pode ter um papel mais preponderante
do que o mencionado. E uma ferramenta importante para proteger o acesso a energia e
reduzir a despesa dos consumidores vulneraveis, para promover a renovagao dos
edificios, a disponibilizacao de habitagdes a precos acessiveis e também como forma de
redistribuir os rendimentos e riqueza gerada.

Recomendacao: A politica fiscal poderia ter um papel mais impactante na
estratégia, como instrumento fundamental do estado para o apoio aos
consumidores de energia em dificuldades, mas também como forma de
arrecadar fundos publicos a serem utilizados em medidas estruturais e
estaveis que reduzam a vulnerabilidade destes consumidores.

Sao referidos os pacotes de medidas da Estratégia de Longo Prazo de Renovagao do
Edificios, que representam um investimento de 7 671 milhdes de euros até 2040 para a
mitigacao da PE através da renovacido das habitagbes deste grupo de pessoas. No
entanto, este valor baseia-se apenas num indicador recolhido em 2021, estando ja
desatualizado e apresentando apenas uma das dimensdes do problema. A ELPRE
considera como mitigacdo da PE este pacote de renovagdo da envolvente, mas a
mitigacdo da PE envolve também atuac&o ao nivel da substituicdo de equipamentos e
integracao de sistemas de energia renovavel, pelo que o valor pode até ser considerado
uma subestimativa.
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Recomendacgao: O valor de investimento necessario, retirado da ELPRE,
para renovar as habitacdes de pessoas em pobreza energética deve ser
revisto de acordo com os mais recentes resultados dos indicadores de
pobreza energética, e considerando os indicadores propostos na estratégia
para obter uma estimativa mais rigorosa do numero de alojamentos e
investimento necessario.

Recomendacao: A dimensdo da eficiéncia energética dos equipamentos e
integracédo de energia renovavel devem ser integradas no calculo do
investimento necessario.

O Plano de Recuperacao e Resiliéncia (PRR) alocou 300 milhdes de euros até 2025 para
apoiar a renovagao de edificios, instalagcdo de sistemas de energia renovavel e
substituicdo de equipamentos de aquecimento e arrefecimento em Portugal. O programa
ira disponibilizar mais 100 milhées de euros até 2027, proveniente do RePower EU
(Republica Portuguesa, 2024). O montante disponivel perfaz cerca de 60 milhdes de
euros por ano, um valor significativamente abaixo dos valores necessarios para
desencadear uma onda de renovagao na habitacdo, considerando o valor proposto na
ELPRE, de cerca de 384 milh6es de euros por ano para mitigar a PE. Palma et al. (2022)
estimam também valores necessarios muito acima dos 300 milhdes mencionados- cerca
de 72 mil milhdes de euros apenas para a componentes passiva das habitacbes. A
ELPRE calcula um investimento total necessario de 110 078 milhdes de euros até 2050
para todo o parque residencial considerando renovacgao, eficiéncia energética, iluminagao
e energia renovavel. Estes dois montantes dizem respeito a todos os edificios
residenciais ocupados e aos seus ocupantes, que ndo sao apenas os cidadaos em PE.
No entanto, é inegavel que, considerando os atuais programas e montantes disponiveis
e a sua distancia aos valores de investimento estimados, é necessario o desenvolvimento
de uma estratégia diferente para alcancgar a transformagao almejada dentro dos préximos
anos. A atual falta de investimento é especialmente evidente no que respeita a renovagao
da envolvente passiva, como observado no mais recente programa de apoio aos
consumidores em maiores dificuldades (Fundo Ambiental, 2024), um caminho
contraditério ao que é preconizado na ELPRE.

Recomendagcio: E necessaria a mobilizagdo de montantes muito superiores
ao investimento publico disponibilizado nos ultimos anos de forma a cumprir
0s objetivos tragados.

Recomendacgao: O plano de agao deve prever a alocagao da maior parte do
investimento futuro para a renovagdo da componente passiva das
habitagbes das pessoas em pobreza energética.

Importa mencionar que dos 300 milhdes previstos de 2021 a 2025 no PRR, apenas 160
milhdes se destinam a estes consumidores, correspondendo aos 100 mil vales eficiéncia,
cuja atribuicdo tem sido problematica devido a ineficiéncias e falhas no desenho do
programa e consequente falta de adesao do publico-alvo. A restante parte dos fundos
nao eram direcionados a pessoas em situagao de dificuldade, visto que requeriam algum
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poder financeiro para comportar o investimento e depois esperar pelo reembolso. Os
programas publicos devem priorizar e assegurar a inclusdo dos agregados mais
vulneraveis, garantindo maior justica na atribuicdo dos apoios.

Recomendagao: O investimento publico deve sempre priorizar o0s
consumidores em dificuldades, considerando na alocacdo os diferentes
grupos e niveis de vulnerabilidade.

A ELPPE menciona varios fundos e instrumentos disponiveis para garantir o cumprimento
dos objetivos, elencando a fonte de financiamento para cada medida, o que é positivo,
mas apenas € possivel perceber a contribuigdo potencial de alguns para o investimento
total necessario. Varios fundos mencionados nao providenciam investimento que possa
ser diretamente aplicado na renovagao do edificado ou outra forma de apoio aos
consumidores em PE.

Recomendacédo: E importante descrever no plano de acdo o potencial
contributo em montante e formas de apoio de cada um dos instrumentos e
fundos mencionados.

Varias fontes de investimento estdo ligadas ao setor financeiro e a mobilizacdo de
financiamento através de mecanismos que requerem endividamento e consideraveis
investimentos iniciais, que sdo manifestamente desadequados e pouco eficazes para
pessoas em PE. Outro tipo de mecanismo teria de ser pensado, que oferecesse
condicbes muito favoraveis e que nao explorassem a situacao de dificuldades destes
agregados.

Recomendagdo: Os mecanismos de apoio através de garantias e
empréstimos ndo sdo apropriados para pessoas em pobreza energética.

A contribui¢do do setor privado na erradicagao da PE € apenas materializada através de
mecanismos de investimento que trazem beneficio ao setor e que se afiguram como
opgoes cujo formato n&o proporciona a adesdo em escala dos consumidores em PE. O
setor privado deve assumir um papel de maior relevancia no combate a PE e constituir
também uma fonte de investimento sem fim lucrativo, através por exemplo de obrigacdes
de eficiéncia energética, programas que sao sobejamente conhecidos e aplicados a nivel
europeu (JRC, 2024). Neste tipo de instrumento, as empresas, nomeadamente as do
setor da energia, tém de usar parte dos seus lucros para implementagao de projetos de
eficiéncia energética, que devem ser direcionados a consumidores em maior
vulnerabilidade.

Recomendacao: A implementacao de esquemas de obrigacao de
eficiéncia energética a cumprir pelo setor privado pode ser uma forma
eficaz de alavancar as taxas de renovagao do edificado e proporcionar
melhores niveis de servigos energéticos nas habitagdes.
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O papel de outros meios de financiamento coletivo como crowdfunding, cooperativas e
fundos verdes, especialmente quando lancados por entidades publicas, nao é
mencionado na estratégia. Estes instrumentos podem vir a ter um papel relevante no
financiamento do combate a PE, visto tratar-se de mecanismos mais solidarios e
inclusivos, que permitem maior sentido de comunidade, propriedade e autonomia e
impactos visiveis a escala local.

Recomendacgao: Devem ser mencionados na estratégia e plano de acao
esquemas de financiamento coletivo, por natureza mais comunitarios e
inclusivos, bem como o seu potencial contributo.

E a solucdo mais sustentavel e duradoura, visto que, oferece maior resiliéncia aos
edificios e aos seus ocupantes, no que respeita aos impactos de potenciais
circunstancias externas, quer sejam elas econémicas, como conflitos militares e crises
energéticas, ou até climaticas, no que respeita a fenédmenos extremos e consequéncias
das alteracdes climaticas.

3.5 Monitorizacao de Impacto

Como ponto de partida, a decisdao de recorrer a instrumentos de inquérito
existentes, mas também de se prever o desenvolvimento de novas estatisticas e
fontes de dados a serem usadas na monitorizagao é um ponto positivo a destacar.
No entanto, ndo é disponibilizada informagao sobre que tipo de dados sdo necessarios
recolher em novo inquérito, qual a periocidade de recolha de dados, quais os métodos de
recolha de dados, que indicadores vao ser recolhidos e para que propésito. Este é um
tema importante a ser trabalhado no plano de agao.

Recomendacao: O desenvolvimento de novos inquéritos, sendo um passo
necessario, requere maior detalhe relativamente aos dados a recolher e ao
método de recolha.

Os processos de recolha de dados devem ter em conta que existe estigma relacionado
com a PE, e pessoas vulneraveis evitam por vezes relatar a sua situagdo de
vulnerabilidade. Desta forma, a abordagem de contacto e a interagdo deve ser bem
pensado e as equipas que vao interagir com pessoas em PE devem ser conscientes
destes aspetos sociais.

Recomendacgao: A recolha de dados em populagdes em PE e consumidores
vulneraveis deve ser acompanhado de um conjunto de procedimentos para
facilitar a interagcao e minimizar o estigma que esta condigao encerra.

Nao é igualmente claro em que consistira a monitorizagdo da estratégia. Deveriam ser
detalhadas as agdes que terdo monitorizacdo, e que devem abranger ndo sé a parte do
diagnéstico com a monitorizagdo do impacto de cada medida. Apesar de serem
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identificados e bem os indicadores de resultados para cada medida, n&o é claro como se
ira proceder a sua monitorizacdo, que dados serdo necessarios para este exercicio e
também que resultados se esperam obter para se considerar que a implementacgao foi
bem-sucedida. E desta forma necessario clarificar os moldes e formato pensado para
executar o plano de monitorizagao, para se poder aferir a posteriori se os objetivos sao
cumpridos ou ndo. A quantificagdo do impacto expectavel das medidas através da
realizagdo de avaliagcdo ex-ante seria um ponto de partida importante para o plano de
monitorizacao, permitindo estimar antecipadamente a relevancia e os impactos de cada
medida, para depois se poder comparar com os resultados efetivos. Seria igualmente
relevante estabelecer tanto quanto possivel a ligacdo dos resultados das medidas aos
indicadores das metas a atingir.

Recomendacgao: O método do processo de monitorizagao deve ser descrito
e deve incluir avaliagdo ex-ante das medidas propostas, com quantificagao
dos resultados esperado de forma a avaliar o sucesso de cada medida e
contribuicdo para o cumprimento das metas gerais.

Consideramos de muita relevancia o desenvolvimento de dois instrumentos importantes
como a ELPPE e o respetivo Plano de Agao para o Combate a Pobreza Energética (PACPE)
mas nao fica claro em qual dos instrumentos se reportara a monitorizagcao dos resultados
das medidas e indicadores de PE. Sao referidas as relevantes revisdes da estratégia e
plano de agdo, com uma periodicidade que permite uma atualizacdo frequente da
situacdo. No entanto, talvez fosse mais eficiente que as atualizagbes da estratégia
coincidissem com os anos das metas a cumprir, de forma a efetuar uma reavaliacdo da
abordagem a luz dos resultados obtidos em comparagdao com os objetivos.

Recomendacao: Sendo o instrumento orientador principal, a revisao da
estratégia deve ocorrer no ano definido para as metas, para se avaliar o
sucesso da abordagem implementada até ao momento de acordo com os
resultados obtidos face as metas propostas e propor alteragées na estratégia
se necessario.

3.6 Modelo de Governacao e Processo de Envolvimento
e Consulta

Destaca-se como positiva a criagdo do observatorio da PE, gerido pelas duas instituicbes
com responsabilidades publicas no dominio da energia, e a constituicdo de uma comisséo
consultiva que integra especialistas na area. Nao estando ainda totalmente claro o papel
e impacto desta comissdo, a sua designagao é indicativa de um papel de menor
envolvimento no processo decisorio, o que é sintomatico de uma centralizagao do poder.
Desta forma, a tomada de decisdes pode ficar totalmente a cargo de pessoas com menos
experiéncia neste tépico, o que resulta em opgdes e decisdes que ndo operacionalizam
o melhor conhecimento e experiéncia disponivel, como por vezes sucede nesta estratégia

e identificado anteriormente.
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Recomendagdo: Maior envolvimento da comissdo consultiva de
especialistas no processo de decisdo pode resultar em decisdes baseadas
no melhor conhecimento e experiéncia disponiveis no pais e solugbes de
mitigacdo mais efetivas.

Relativamente ao processo de envolvimento e consulta de stakeholders durante o
desenvolvimento da ELPPE é de destacar a auscultagdo de entidades e especialistas na
area através de reunides/sessdes. No entanto, o grau de envolvimento e participagao
poderia ter sido de maior profundidade, com um impacto mais significativo na participagao
da elaboragao e decisdes técnicas. Por exemplo, a escolha de indicadores e das medidas
a implementar podem resultar de um processo ainda mais participativo em que ao longo
de varias sessdes, 0s participantes especialistas na area através do debate e didlogo
decidem num processo mais democratico que opg¢des devem ser seguidas.
Relativamente ao diagndstico e indicadores, este processo foi adotado por Gouveia et al.
(2019), o que resultou na selecdo de um quadro de indicadores suportado ndo sé na
literatura recolhida pelos autores, mas também na experiéncia dos agentes relevantes, o
que valida a escolha e robustece o método.

Recomendacgao: A promog¢ao de processos participativos e de cocriagdo
nas diferentes fases da estratégia e planos de acao, desde a escolha dos
indicadores a selecdo das metas e medidas € uma boa forma de criar
consenso em torno da estratégia, envolver varios stakeholders de diferentes
competéncias, e aumentar a sua robustez e impacto.

E referido na estratégia o processo de envolvimento que permitiu estabelecer as
necessidades de investimento atuais e futuras, mas estas necessidades ndo sao
explicitadas na estratégia. Seria importante conhecer estas necessidades financeiras
para uma avaliacdo mais detalhada da viabilidade das medidas propostas assim como
do desenvolvimento de analises custo-beneficio.

Recomendagdo: E vital estimar as necessidades financeiras para
implementar as medidas propostas e verificar a sua viabilidade.

Teria sido igualmente relevante envolver a populagéo-alvo, isto é, as pessoas em PE, na
cocriagédo da estratégia e na discusséo de solugbdes e medidas concretas. A importancia
de envolver a populagéo alvo em processos de governanga é amplamente destacada na
literatura. Incluir o grupo-alvo no processo participativo e de decisdo resulta em maior
legitimidade democratica e coesao social e aumenta o impacto das politicas e medidas
implementadas. Como referido por Krick (2021), o conhecimento e experiéncia vivida da
populacao é muitas vezes valioso para a formulagéo de politicas.
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Recomendacao: E relevante envolver o grupo-alvo, as pessoas em pobreza
energética, no processo de desenvolvimento da estratégia e plano de agéo,
nao so6 pelo conhecimento que podem aportar, mas também para aumentar
a legitimidade democratica e sentido de propriedade em relagdo a este
instrumento.

O processo de consulta publica teve inicio em 2021 e sem explicacdo para os
participantes foi repetido dois anos depois no inicio de 2023. Apesar de se denotar a
integragédo de alguns contributos, at¢é ao momento ndo foi dada resposta aos
participantes, o que compromete o processo democratico que é essencial para a
legitimidade do instrumento.

Recomendacgao: A consulta publica deve ser respeitada na sua integridade
€ processo has proximas revisdes da estratégia, e 0 mesmo aplica-se ao
plano de acgao.
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4. Apreciacao Geral e Conclusodes

A pobreza energética € um problema histérico que afeta significativamente a vida de
milhdes de pessoas em Portugal. E um problema de caracter multidimensional no que
respeita as suas causas, mas também as suas manifestagdes. Por conseguinte, a sua
erradicagdo € um processo que requer acdes e medidas integradas e adaptadas ao
contexto social, climatico, infraestrutural, econdmico e politico do pais e de cada regiao
e que evoquem a participacéo e colaboracdo ativa de um conjunto alargado de atores
sociais. A Estratégia Nacional de Combate a Pobreza Energética é um instrumento
central e essencial para definir a visdo e o caminho a percorrer para a erradicacao deste
problema em Portugal. Este instrumento avalia e analisa o problema e as suas
dimensodes, estabelece objetivos e metas, convoca diferentes stakeholders, identifica os
recursos necessarios e define as medidas e acbes que devem ser tomadas de forma a
cumprir os objetivos tragados.

Constituindo um documento essencial na politica nacional de resposta a um flagelo social
que afeta a populagéo portuguesa desde que ha memoria, afigura-se como relevante a
analise desta estratégia naquilo que € a sua capacidade para responder a todos os
desafios que se apresentam no caminho para erradicacdo da pobreza energética. Este
estudo desenvolve uma analise detalhada de cada uma das fases desta estratégia, com
o objetivo de identificar boas praticas e aspetos a melhorar, propondo por fim
recomendacdes para uma revisao futura da estratégia ou integracdo no futuro Plano de
Acéo.

Varias consideracdes relevantes resultaram desta analise no que respeita a cada
dimensao da estratégia. A definicao de pobreza energética, sendo idéntica a definicao
europeia, constitui uma base sélida que reconhece as principais dimensdes do problema
no pais e a multidimensionalidade do problema que pode envolver varios outros fatores
relevantes. Nao obstante, a definicdo carece ainda de maior abrangéncia e
representatividade, no que respeito aos diferentes servigos energéticos e expressdes do
problema. Beneficiaria igualmente de maior detalhe e desenvolvimento no que respeita a
qualificagao e substanciagdo do significado de servigos energéticos essenciais, com
ligacdo as capacidades que estes permitem as familias. A qualificacdo dos servigos
energéticos deve focar nao apenas os seus niveis, mas também a qualidade, seguranca
e sustentabilidade, ndo colocando em risco 0 acesso a outros servicos basicos
essenciais. A ligagdo da pobreza energética as suas consequéncias permite atribuir um
significado real e ilustrar o impacto da vida das pessoas, que por vezes pode nao ser tao
evidente. Ausente da definigdo atual, devem ser identificados outros fatores que influem
na condicdo de pobreza energética, e que por vezes podem estar igualmente
relacionados com a condicdo de consumidor vulneravel. A relagdo entre estes dois
conceitos carece de algum desenvolvimento nas respetivas definigcdes, no que respeita a
forma como podem interagir e intersectar no sentido de um aumento de vulnerabilidade.
A identificagao dos diferentes consumidores vulneraveis deve igualmente ser aprimorada,
com mengao de grupos omissos.

No que respeita 8 medigao, é proposto um grupo diverso de indicadores para uma
abordagem abrangente e que analise varios aspetos relevantes do problema. Ha
potenciais melhorias no que respeita a selecédo de indicadores e a sua capacidade (ou
falta) na identificagdo de situagbes de pobreza energética e o nivel de importancia
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atribuido, que decorre também da sua organizacdo como unidades individuais. A escolha
de indicadores menos apropriados € na sua forma individual para a quantificacdo das
pessoas em pobreza energética resulta em estimativas menos rigorosas. A escolha de
indicadores que ndo sdo adequados ao contexto portugués é igualmente problematico.
Verificou-se também uma falta de representacéo e analise de aspetos relevantes como
o nivel de servigos energéticos adequados, a pobreza energética escondida, a oferta de
energia, a regionalidade do problema, e a decisdo forgcada dos agregados de optar por
energia em detrimento de outros servigcos basicos essenciais. Uma expansao da escala
de vulnerabilidade (em pobreza energética ou pobreza energética severa) é possivel e
favoravel, estando relacionada com a necessidade de maior interseg¢ao entre diferentes
indicadores, que permitiria robustecer a andlise, ligar as diferentes causas e
consequéncias e definir diferentes grupos consoante a sua vulnerabilidade, para uma
identificacdo mais rigorosa e com maior nuance. E de referir que varias destas melhorias
podem ser efetuadas com uso de dados que ja se encontram disponiveis, embora a
recolha de novos dados permitisse incluir novos indicadores que poderiam resultar numa
abordagem de identificacdo dos agregados em pobreza energética mais completa e
rigorosa.

Relativamente as linhas de agao propostas, é proposto um quadro extenso de medidas
focando diversos aspetos relevantes, com ligacao a objetivos, indicadores de resultado e
instrumentos de acdo. No entanto, a estratégia carece de analise quantitativa mais
detalhada relativa ao impacto de cada medida e maior ligagdo aos objetivos principais de
reducao por parte de algumas medidas. Verifica-se também que varias medidas sado de
caracter geral, requerendo maior detalhe, e ndo estando direcionadas para as pessoas
em pobreza energética. Do ponto de vista do foco de atuagédo, devem ser propostos
mecanismos de salvaguarda do direito a habitacdo apds as agdes de renovacdo, maior
ligacdo entre eficiéncia energética e descarbonizagdo de consumos, revisdo da
abrangéncia territorial dos incentivos fiscais, revisdo dos critérios de elegibilidade das
tarifas sociais, e maior apoio a descarbonizacdao de consumos para confecdo de
alimentos. Destaca-se também a necessidade de envolver entidades locais e garantir
alinhamentos dos objetivos nacionais com os locais, aproveitando abordagens, projetos,
conhecimento e experiéncia desenvolvidos e comprovados pela comunidade cientifica e
outros atores relevantes. A garantia de servigos minimo de energia e o foco no acesso a
habitagao privada a precos razoaveis sao linhas de agcao omissas que trariam beneficios
concretos para os consumidores em maiores dificuldades.

Maior ligagéo entre medidas e metas € igualmente necessaria, com potencial inclusao
de objetivos e metas intermédias que clarifiquem as interligagbes de umas com outras.
Os objetivos carecem de maior especificagdo relativamente ao impacto na populagao
alvo e em alguns casos na sua interligagdo aos indicadores principais selecionados. No
geral, a estratégia necessita de maior transparéncia relativamente ao método por tras da
escolha das metas e demonstragdo de como estas vao ser cumpridas pelas medidas
propostas. Em sequéncia, a proposta de fontes de financiamento para a implementagao
de medidas carece igualmente de maior detalhe e explicacdo, tendo em conta a
consideravel distancia entre os fundos atuais e os necessarios para a execugao das
solugdes propostas. Destaca-se ainda a necessidade de um papel de maior relevancia
da politica fiscal para o equilibrio da distribuicdo da riqueza no setor da energia e
angariagao de fundos publicos, a priorizagdo do apoio a consumidores em dificuldades,
o envolvimento do setor privado no financiamento da transicdo energética, e o abandono
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de mecanismos de apoio que sdo comprovadamente pouco eficazes para apoiar pessoas
em situacao de pobreza energética. A maioria dos fundos deve ser direcionada para a
renovagado da envolvente passiva dos edificios, que se afigura como a medida mais
estrutural e de maior impacto a longo prazo.

A monitorizagdo das medidas implementadas deve ser acompanhada da avaliagdo ex-
ante do impacto para comparacao do sucesso de cada medida e requerera a recolha de
dados e novos inquéritos como mencionado na estratégia, que devem ter em conta os
procedimentos para o envolvimento de pessoas em pobreza energética. Inspirado no
trabalho de Anderson (2015) e Peters (2018), Allers, C. (2022) refere que o design de
politicas deve obedecer a conjunto de aspetos, onde se destaca a importancia da
avaliagdo dos efeitos das medidas contra os objetivos antecipados.

A criagdo de um observatério nacional € um ponto positivo a destacar, mas maior
envolvimento da comissao consultiva nas diferentes fases do processo de mitigacdo da
pobreza energética, desde o desenho do plano, a recolha de informacdo e a
implementacdo de medidas, podera resultar em maior impacto no terreno e apoio mais
efetivo as pessoas em pobreza energética. Deve ter como base processos colaborativos
e de cocriagdo, envolvendo as pessoas em pobreza energético nos processos, de forma
a garantir a legitimidade democratica e sentido de propriedade em relagdo aos passos
tomados.

De forma geral, embora estabelecga a ligacdo a outros instrumentos importantes como a
Estratégia de Longo Prazo de Renovacao dos Edificios, a estratégia beneficiaria de um
enquadramento mais completo no que respeita a sua interligagao com outros setores da
economia portuguesa, de forma a estabelecer com maior definigéo limites, possibilidades
e sinergias. Howlet (2017) também descreve a importancia de considerar a intersegao de
politicas e o seu impacto. Allers, C. (2022) apresenta a necessidade de integragdo com
o contexto politico e ambiental e outras politicas relevantes. Seria também pertinente
identificar potenciais riscos, incertezas e impactos para além das suas fronteiras. Estes
séo os primeiros Principios de Bellagio (Pintér et al., 2012), utilizados para avaliar o
desenvolvimento sustentavel de iniciativas ou politicas.

Destaca-se que a estratégia é bem-sucedida a identificar a sua abrangéncia geografica
e a identificar indicadores para avaliar o progresso, mas peca ao nivel da transparéncia,
como foi identificado em algumas das seg¢des visto que ndo aborda a incerteza e rigor
das estimativas e métodos por detras de algumas decisdes. O principio da participagao
também n&o é totalmente cumprido, visto que o envolvimento dos stakeholders é parcial.
O ultimo principio, o da Continuidade e Capacidade, pode vir a ser cumprido se o plano
delineado na estratégia for cumprido nas proximas revisdes e no Plano de Agéo.

A OCDE elenca seis principios pelos quais os instrumentos politicos se devem
pautar: a relevancia (a ligagéo entre os objetivos e os beneficiarios), a coeréncia (a
compatibilidade das intervengdes com outras previstas no pais), a efetividade (a
capacidade de atingir os objetivos), a eficiéncia (obtencédo de resultados com o menos
uso de recursos e tempo possiveis), impacto (a magnitude do efeito das medidas
tomadas) e a sustentabilidade (a capacidade de manter os efeitos das medidas). A
relevancia da estratégia € um dado adquirido, e o foco no aumento da coeréncia é algo
a considerar nas proximas revisdes e Plano de Acao em desenvolvimento. A efetividade
e impacto podem ser avaliados pelos indicadores propostos, mas a eficiéncia e
sustentabilidade requerem maior atencido e transparéncia, visto que dependem dos
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recursos disponiveis, uma informagao que nao é totalmente disponibilizada na estratégia,
e na manutengao do seu impacto ao longo do tempo e uso através do uso dos recursos
de forma econdmica, algo que apenas podera ser avaliado em versdes futuras da
estratégia ou plano de acéo.

Importa, por fim, refletir sobre a pobreza energética num enquadramento mais
abrangente de justica energética, que € topico crucial no objetivo maior da transi¢ao
energética justa. Heffron (2023) identifica cinco principios de justica energética. A justica
distributiva, que respeita a distribuicio de beneficios e encargos associados a produgéo,
distribuicdo, acesso e consumo de energia; a justica processual, que diz respeito a
acesso a justica e a inclusido nos processos de decisao relativos as politicas; restaurativa,
que é relativa as injusticas e danos criados pelo setor energético e as suas atividades;
justica de reconhecimento, que foca no respeito pelas direitos, identidades e valores
culturais dos diferentes grupos culturas afetados por atividades energéticas; e por fim a
justica cosmopolita, que reconhece os impactos das atividades além fronteiras do pais.
No contexto desta estratégia, a pobreza energética pode ser exclusivamente enquadrada
como um problema de injustica distributiva, em que o custo e acesso a energia nao é
igual para todos. No entanto, para futuras revisbes, seria relevante proceder a uma
analise da pobreza energética no contexto dos restantes pilares da justica energética.
A capacidade de participar na sociedade, de ter uma palavra sobre a politica energética
e aceder a justica € um aspeto muito relevante para um consumidor de energia (justica
processual), podendo condicionar significativamente o seu acesso a energia e a sua
condicdo de pobreza energética. O mesmo pode ser afirmado relativamente a justica
restaurativa. As consequéncias das decisbes das agentes do setor energético tém por
vezes consequéncias nefastas sobre a populagdo que acabam por nao ser examinadas
no contexto da pobreza energética. Por fim, a justica de reconhecimento implica uma
analise que considere caracteristicas como etnia e contexto cultural nos indicadores de
avaliagdo, algo que ainda nao é efetuado. Por outro lado, a justica cosmopolita é um
fator a considerar e previamente defendido como uma importante alteragcéo na definigao
de pobreza energética, incorporando consideracdes relativas ao acesso a energia
sustentavel e com reduzidos impactos ambientais.

Os autores acreditam que todos os aspetos e recomendagdes mencionadas, quer na
especialidade das diferentes dimensbdes da estratégia, como na generalidade do
documento, podem proporcionar uma melhoria da sua abordagem e conteudo,
alimentando também o desenvolvimento do plano de acdo, de forma a constituir
instrumentos mais aptos a abordar as diferentes frontes de um problema complexo como
a pobreza energética e a guiar a politica de mitigagao e erradicagao de forma mais efetiva.
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