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11 - ARTICULACAO ENTRE DIREITO A
HABITACAO E POLITICAS URBANAS
(EM ESPECIAL AS POLITICAS DE
URBANISMO E DE ORDENAMENTO
E PLANEAMENTO TERRITORIAL)

FERNANDA PAULA OLIVEIRA!

Resumo: O direito 2 habitagio ¢ mais do que “o direito a um teto
e quatro paredes”™ ¢ o direito a uma habita¢io condigna que, para
o ser, torna necessdrio dar cumprimento a um conjunto vasto de
exigéncias, que denotam a complexidade das agoes que é necessério
levar a efeito para o concretizar. O presente texto d4 particular enfoque
as politicas urbanas e aos instrumentos de planeamento territorial,
que se posicionam como instrumentos relevantes na prossecugio dos
fins das politicas publicas de habitagdo com vista a garantir o direito
de todos a uma habitagio condigna

Palavras chave: Direito a habitagdo, habita¢ido condigna, politicas
urbanas e planeamento territorial

Ter um lugar seguro para viver corresponde a uma exigéncia
fundamental para a dignidade, a satde fisica e mental bem
como para a qualidade geral de vida de qualquer ser humano.
Por isso o direito a habitacio é universalmente considerado uma
das necessidades bdsicas do Homem, e, deste modo, um direito
humano reconhecido como tal, entre outros, pela Declaragao
Universal dos Direitos Humanos (1948) pelo Pacto Internacional
sobre os Direitos Econémicos, Sociais e Culturais das Nacoes
Unidas (1966) e pelo Pacto Internacional sobre os Direitos Civis
e Politicos das Nagoes Unidas (1966).

1 Professora da Faculdade de Direito da Universidade de Coimbra.
fpaula@fd.uc.pt.
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O direito a habitacao ¢, no entanto, muito mais do que o
direito a ter “um teto e quatro paredes” na medida em que o que
estd em causa é o respeito pela dignidade da pessoa humana,
todos os cidaddos devem poder usufruir de um lugar a que
pertencam e de um espago fisico que possam constituir como
lar e ai viver com seguranga, com privacidade e sem riscos para
a sua saude fisica e psiquica.

Por isso, mais do que o direito a uma habitacio, do que se trata
¢ de um direito a uma habita¢io condigna ou a uma habitagao
adequada, o que nio é, nem nunca poderd ser considerado um
luxo ou um privilégio, apenas ao alcance de quem, por razoes
de fortuna pessoal ou qualquer outra circunstincia de vida, tem
a possibilidade de por ela pagar um preco.

Para que a habitagao seja condigna é necessario dar cumprimento
a um vasto conjunto de exigéncias, que denotam bem a complexidade
das agoes que ¢ necessdrio levar a efeito para o concretizar.

(i) Assim, e desde logo, direito a uma habitagdo condigna
pressupoe seguranga da posse, isto é, o direito de morar num local
sem o medo de sofrer remog¢ao, ameagas indevidas ou inesperadas,
variando essas formas dessa seguran¢a em fungio do sistema
juridico e a cultura de cada pais, regido, cidade ou povo.

(ii) Pressupoe, ainda, a existéncia de um espago e uma localiza-
¢do adequados para viver, que sejam servidos pelas infraestruturas
necessdrias (de d4gua, de saneamento bdsico, de gds e de energia
elétrica), por equipamentos (escolas, creches, postos de saide,
dreas de desporto e lazer) e por servigos urbanos (transporte
publico, limpeza, recolha de lixo, comunicagdes). Isto significa
que uma habitacao s6 é condigna se também o for o contexto
territorial e social em que ela se encontra inserida?.

E isso que decorre do artigo 14.° da Lei n.c 83/2019, de 3
de setembro, que aprovou em Portugal a primeira Lei de Bases
da Habita¢ao, segundo o qual:

2 Quanto i localizacdo, deva a habitacdo estar ainda instalada num
local que ofereca oportunidades de desenvolvimento econémico, cultural
e social (por exemplo, estar proxima de locais com oferta de empregos e
fontes de rendimento) e que permita o acesso a bens ambientais e a um meio
ambiente equilibrado (locais com boa qualidade ambiental).
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“A garantia do direito a habitagio compreende a existéncia de um
habitat que assegure condigoes de salubridade, seguranca, qualidade
ambiental e integragio social, permitindo a fruicio plena da unidade
habitacional e dos espagos e equipamentos de utilizagio coletiva e
contribuindo para a qualidade de vida e bem-estar dos individuos e
para a constituicio de lacos de vizinhang¢a e comunidade, bem como
para a defesa e valorizagdo do territdrio e da paisagem, a protecio dos
recursos naturais e a salvaguarda dos valores culturais e ambientais”.

(iii) Uma habita¢ao condigna pressupde, igualmente, aces-
sibilidade econdmica (uma habitagio acessivel é uma habitagio
“cujos custos financeiros suportados se situam a um nivel que
ndo ameaga a satisfagio das outras necessidades bdsicas” - www.
hrea.org3), devendo os Estados garantir que os custos ligados 2
habita¢io estejam de acordo com os niveis de rendimento dos
individuos: aos que possuem rendimentos abaixo do necessdrio
para garantir a habitacao e o acesso a satisfa¢ao das necessidades
mais bdsicas, o Estado deve procurar instituir um sistema de
subsidios a habitagao ou de ajudas que permitam um nivel de
vida digno (v.g. habitagao social).

(iv) O direito 4 habitagao condigna exige ainda habitabilidade:
a habitacao adequada tem que apresentar boas condigoes de
seguranga, salubridade e conforto (condi¢oes de habitabilidade),
0 que exige uma regulamenta¢io destinada a garanti-lo. Segundo
o artigo 9.° da Lei de Bases da Habita¢do, uma habitagao
considera-se de dimensao adequada aos seus residentes se a
drea, o nimero das divisoes e as solucoes de abastecimento de
dgua, saneamento e energia disponiveis forem suficientes e nao
provocarem situagoes de insalubridade, sobrelotagao ou risco
de promiscuidade?, devendo a lei definir os requisitos minimos

3 O custo acessivel (para a aquisi¢do ou aluguer da habitacao) ¢ aquele
que nio compromete o orgamento familiar e permite o atendimento de
outros direitos, como o direito a alimentacdo, ao lazer etc. o que significa
também que os gastos com a manuten¢ido da casa (como as despesas com
luz, dgua e gds), nio podem ser muito onerosos.

4 Segundo o n.° 3 deste artigo, existe risco de promiscuidade e inade-
quagio da habitacio para os seus residentes quando nio for possivel garantir
quartos de dormir diferenciados e instala¢des sanitdrias para preservar a
intimidade das pessoas e a privacidade familiar.

269



FERNANDA PAULA OLIVEIRA PARTE Il
CAP n

para a qualificacao das habitacées, tendo em conta o nimero e
drea das divisoes, as condicoes de higiene, salubridade, conforto,
segurancga e acessibilidade e devendo as entidades publicas
promover a sustentabilidade ambiental, a eficiéncia energética,
a segurancga contra incéndios e o reforco da resiliéncia sismica
dos edificios’.

(v) Por fim, o direito a uma habitagao condigna pressupoe ndo
discriminagdo e priorizacio de grupos vulnerdveis — a habitagao
adequada deve ser acessivel a grupos vulnerdveis da sociedade,
como idosos, mulheres, criangas, pessoas com deficiéncia,
vitimas de desastres naturais, refugiados etc., devendo as leis e
politicas habitacionais priorizar o atendimento a esses grupos e
ter em consideragao as suas necessidades especiais — e pressupoe,
igualmente, adequagcio cultural (por exemplo, a forma de construir
a habitagdo e os materiais a utilizar devem expressar tanto a
identidade quanto a diversidade cultural dos moradores).

Este conjunto vasto de elementos constitutivos do direito
a uma habitacio condigna permite identificar as vdrias dreas a
considerar pelos Estados: por estar em causa um direito social,
os cidadaos tém, de facto, o direito a exigir dos entes publicos
(Estado e municipios) um conjunto de prestacdes a que estes
tém de dar resposta no desempenho das suas incumbéncias
constitucionalmente definidas.

Assumem, a este propdsito, especial relevo, as incumbéncias
em matéria de urbanismo e de planeamento territorial: a estrita
ligacao entre o direito a habitagao e o direito do urbanismo
decorre, inclusive, da prépria Constituicao da Reptblica
Portuguesa que os relaciona diretamente no artigo 65.° sob a

5 Em Portugal existe legislagdo especifica que obriga, no licenciamento
dos edificios destinados a habitacio, a elaboragao de projetos de redes prediais
de 4gua e esgotos; de dguas pluviais; de alimentacio e distribui¢io de energia
elétrica; de instalagoes telefénicas e telecomunica¢ées; de instalagao de
gds; de seguranga contra incéndios; de comportamento térmico e actstico.
Tratando-se de intervengées em edificios anteriores 2 existéncia da legislacio
que formula a necessidade de elaboragio destes projetos, o Decreto-Lei n.°
95/2019, de 18 de julho, veio permitir a dispensa de alguns deles, formulando,
porém, os diplomas que o regulamentam, exigéncias que os edificios devem,
ainda assim, cumprir.
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epigrafe, “Habitacio e urbanismo”. Nos termos do n.° 2 deste
preceito constitucional:

“Para assegurar o direito a habitagio, incumbe ao Estado:

a) Programar e executar uma politica de habitacio inserida em planos

de ordenamento geral do territério e apoiada em planos de urbanizacio

que garantam a existéncia de uma rede adequada de transportes e de

equipamento social”® (sublinhados nossos)

De entre as entidades publicas, sao os municipios aqueles
desempenham um papel mais relevante neste dominio. Para
além das suas préprias competéncias em matéria de habitacio,
o legislador, num claro reconhecimento da importancia de
intervenc¢do destas entidades na garantia do direito fundamental
a habitacao veio, através do Decreto-Lei n.° 105/2018, de 29 de
novembro, transferir para os municipios competéncias do Estado
neste dominio, passando a caber municipios:

(a). a gestdo de programas de apoio ao arrendamento urbano
e a reabilitacao urbana;

(b). a gestao de bens imdveis destinados a habita¢io social
que integram o parque habitacional da Administragio indireta e
direta do Estado, cuja propriedade pode para eles ser transferida
(dependendo essa transferéncia de propriedade da celebragio de
acordo expresso), podendo incluir a conservagao e reabilitacao
de iméveis;

(c). o arrendamento ou exploragio de fracoes;

(d). a atribui¢do de fogos de habitacao social.

Esta transferéncia de responsabilidades do Estado para os
municipios tem a sua razdo de ser na maior proximidade destes
as necessidades dos cidadaos, o que lhes permite ter uma nogéo

6 Segundo Alves Correia, ‘A contribuicio do direito do urbanismo para
a garantia da efectivagdo do direito & habitagio é feita essencialmente por duas
vias: pela via da planificagio urbanistica, jd que é através dela que se reservam
terrenos destinados & implantacio de habitacées, incluindo habitagées sociais;
e pela via da defini¢io pelo direito administrativo da construcao (que é um
capitulo do direito do urbanismo) das regras técnicas e juridicas a que deve
obedecer a construgio de edificios destinados a habitagio”. Cfr. Manual de
Direito do Urbanismo, Vol. I, Coimbra, Almedina, , 2008, p. 138.
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mais precisa da realidade e fazer um acompanhamento mais
eficiente dos problemas habitacionais (e sociais) existentes,
identificando-os iz loco e promovendo, de forma mais direta, o
apoio aos agregados carenciados e aos proprietdrios de edificios
com necessidades de intervencio.

E justifica-se, também, esta transferéncia, por os municipios
terem um relevante papel na defini¢ao das politicas urbanas
(veja-se o caso das politicas de regeneracao e de reabilitacao) e de
planeamento do territério (com especial relevo para a aprovagao
de planos municipais). Com efeito, as questoes relevantes na
politica de habita¢ao, como a localizagio dos fogos, a quantidade
de habitagoes, as caracteristicas tipolégicas dos edificios, o prego,
a forma e facilidade de acesso e a sua utilizagdo, sao temas bdsicos
de ordenamento e planeamento do territério, especialmente de
territérios urbanos, de onde resulta que o planeamento urbano
surge como uma componente fundamental de articulagio das
dimensodes de regulaciao e de financiamento, relevantes para
garantir o cumprimento das fun¢ées ptblicas da habitacao.

E nesta ética que o artigo 21.° da Lei de Bases da Habitagao
determina que

“para a boa execugdo da politica local de habitagdo, os municipios
devem integrar a politica municipal de habitacdo nos instrumentos

de gestio territorial, acautelando a previsio de dreas adequadas

e suficientes destinadas ao uso habitacional, e garantir a gestio ¢
manutengio do patriménio habitacional municipal, assegurando a
sua manutencio” (sublinhado nosso)’.

7 Para o efeito, os municipios podem, designadamente, construir, reabi-
litar, arrendar ou adquirir habita¢des economicamente acessiveis; promover
a construcio ou reabilitacio de habitagoes a custos controlados; contribuir
para a melhoria das condigdes de habitabilidade do parque habitacional;
promover a regeneragio urbana das dreas degradadas e a reconversao, sempre
que possivel, das dreas urbanas de génese ilegal; praticar uma politica de
solos compativel com os objetivos e metas da politica habitacional municipal
e adequar aos mesmos a politica fiscal municipal; prevenir a gentrificagio
urbana; participar, em articulagdo com os servicos e redes sociais locais, nos
programas e estratégias nacionais dirigidos as pessoas em situagio de sem
abrigo, ao combate a discriminacio racial ou étnica e 4 protegdo das vitimas
de violéncia doméstica (n.° 2 do artigo 21.° da Lei de Bases da Habitagéo).
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Mas nio é apenas por esse motivo que os instrumentos de
planeamento se apresentam como importantes instrumentos de
politica de habitagdo. E que os planos territoriais e urbanisticos
também surgem como instrumentos relevantes para garantir
uma cidadel/territdrio para todos. E isto porque o procedimento
de elabora¢io de um plano é um procedimento de ponderagio
de interesses, onde assume particular relevo a ponderagao, quer
do ponto de vista quantitativo quer qualitativo, dos inzeresses
(necessidades) habitacionais da populacio, em especial daquela
que ¢ socialmente mais desfavorecida, podendo integrar na sua
regulamentag¢do, como solugao para os problemas habitacionais,
standards relativos a estas necessidades.

Mais, as opgdes planificadoras — que se apresentam como o
resultado daquela ponderacao — podem (e devem, mesmo), a este
propésito, criar solugdes de discriminagao positiva a favor dos
grupos desfavorecidos (em razao dos seus estados econémicos e
do nivel de qualidade de vida de que desfrutam), apresentando-se,
assim, como opgdes social e ambientalmente justas.

Com o mesmo objetivo, o plano pode evitar solugoes
territoriais que onerem apenas grupos sociais minoritdrios ou
desfavorecidos. Assim, por exemplo, a localizagiao de atividades
indesejadas (localy unwanted land uses), em regra com cargas
ambientais e territoriais negativas (ou a relocalizacao das ji
existentes), deve ser feita de forma a evitar uma proximidade
sistemdtica a grupos sociais mais frégeis (do ponto de vista étnico,
econémico, cultural) que, para além do mais, nao tém a mesma
capacidade que a restante populagdo, quer para desencadear uma
reagao adequada quer, em dltimo termo, para mudar de local
de residéncia, de trabalho ou de lazer.

Os instrumentos de planeamento territorial podem, ainda,
promover o desenvolvimento de politicas urbanas vocacionadas
para a criacdo e desenvolvimento de emprego em bairros em

ificuldade, para a sua abertura ao resto da cidade, para o
dificuldad bert to da cidad
favorecimento de uma maior mistura social e funcional nesses
bairros, bem como de politicas promotoras de maior mobilidade
residencial e de seguranca urbana dos seus habitantes.

Servem também os planos municipais para garantir a coexis-
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téncia, na mesma zona, de usos urbanisticos variados (residencial,
industrial, comercial) e/ou de tipologias de habitacio destinadas a
estratos sociais diferentes (mais favorecidos e menos favorecidos),
com o que se potencia a convivéncia, num espago comum,
de pessoas pertencentes a classes sociais ou grupos culturais
distintos, promovendo uma maior riqueza do tecido social e o
fortalecimento da respetiva coesdo. Uma das técnicas adotadas
no ordenamento juridico norte-americano para alcancar este
objetivo — da mistura de classes sociais numa mesma cidade, com
vista ao refor¢o da coesio social —, é a do zonamento de inclusio
(inclusionary zoning), que visa garantir a inser¢ao de camadas
da populagio desfavorecida em determinadas dreas urbanas,
através da imposicao a iniciativa privada de disponibilizagio de
habitagdes a pregos acessiveis ou de inclusao de uma percenta-
gem minima de unidades de habitagdo destinada a familias de
rendimentos baixos, em alguns casos fazendo-as acompanhar

de ajudas federais®.

Em suma, os instrumentos de planeamento territorial
apresentam-se como instrumentos relevantes para a prossecugao
das politicas de habitac¢ao. A integracao destas nas politicas de
planeamento territorial permite superar o paradigma tradicional
de planeamento urbanistico, que tinha como marcas caracteristicas
(i) a ateng@o quase exclusiva a prote¢ao do direito de propriedade
(esquecendo a sua vertente de integracao ou reintegrac¢ao social
e outros direitos constitucionais distintos dos da propriedade,
nio menos importantes para amplas camadas de cidadaos); (ii)
a visao do direito a habitagdo de uma perspetiva predominan-
temente economicista (olhando para a producao de habitagoes
como um sector da atividade econédmica, em detrimento de uma
perspetiva social e do seu cardcter de direito fundamental); e

8 A técnica da inclusionary zoning pretendeu ser a superacio de outras que,
a coberto de regularem a ocupacio dos solos, funcionaram como auténticas
prdticas de segregacdo urbana e de exclusio de minorias raciais pobres:
covenants; redlining; fixagao de parcelas minimas edificdveis; limitacdo do
nimero de habitacées a construir; construcao de casas mono-familiares
isoladas com recusa de construgao de habitagoes plurifamiliares; auséncia
de dreas reservadas para habitacao social ou de rendas baixas; e exclusionary
zoning.
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(iii) a dissociagdo das questoes da habitagao relativamente as do
planeamento urbanistico (auséncia de integragio de programas
de habita¢ao, em especial da destinada a classes desprotegidas).

Com aquela integrag¢ao pretende-se que os instrumentos
de planeamento deixem de proceder a mera delimitagdo e
conformacao do direito de propriedade, passando a apresentar-se
uma atividade possibilitadora da correta prestagao de servicos
publicos aos diversos estratos da popula¢io e do respeito efetivo
por direitos constitucionais (como, precisamente, o da habitagao),
cuja adequada localizagao territorial tem suma importancia.

Acresce que com a integragao de preocupagées de ordem
social (e habitacional) no planeamento do territério acentuam-
-se as ideias fundamentais de equidade ou de justi¢a social e,
consequentemente, de distribui¢ao justa dos custos e beneficios

gerados pela cidade.

O relevo das politicas de planeamento e ordenamento do
territério na concretizagao do direito a habita¢io encontra
expressa consagracao na Lei de Bases da Habitacao, que contém
todo um capitulo relativo a articulacao entre as politicas de
habitacao e as politicas de ordenamento do territério e de solos.

Com efeito, segundo esta lei, sao os instrumentos da politica
publica de ordenamento do territério que permite a disponibili-
zagido e reserva de solos de propriedade publica em quantidade
suficiente para assegurar, nomeadamente: (i) a regulacao do mer-
cado habitacional, promovendo o aumento da oferta e prevenindo
a especulagdo fundidria e imobilidria; (ii) a interven¢io puablica
nos dominios da habitacao e reabilitacio urbana a fim de fazer
face as caréncias habitacionais e as necessidades de valorizacao
do habitat; (iii) a localizagdo de infraestruturas, equipamentos
e espacos verdes ou outros espagos de utilizagao coletiva que
promovam o bem-estar e a qualidade de vida das populagaes.

E sao também aquelas politicas que dispdem dos instrumentos
adequados para promover a regularizagio patrimonial e cadastral
dos solos onde estao implantadas dreas urbanas de génese ilegal ou
nicleos de habitagdo precdria, quando suscetiveis de reconversio
ou regeneragao bem como para garantir a cedéncia gratuita
de parcelas para o dominio privado municipal que possam ser
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afetas a programas publicos de habitagdo ou realojamento (por
exemplo, no Ambito da gestao urbanistica).

Acresce a possibilidade de as mais-valias resultantes de
alteragoes de uso do solo proporcionadas por planos territoriais
ou operagdes urbanisticas poderem ser redistribuidas nos termos
da lei ou afetas a programas habitacionais pablicos.

Refira-se, a terminar, com relevo neste dominio, a possibili-
dade de os municipios elaborarem Estratégias Locais de Habitagdo
(instrumento de cardter obrigatério para os municipios que
pretendam aceder ao Programa 1° Direito, Programa de Apoio ao
Acesso a Habitacao) e Cartas Municipais de Habitacio, as quais
devem ser articuladas, no quadro do plano diretor municipal,
com os restantes instrumentos de gestao do territério e demais
estratégias aprovadas ou previstas para o territério municipal.

Esta carta deve, nos termos do artigo 22.° da Lei de Bases
da Habitacio, incluir: (i) o diagndstico das caréncias de habi-
tacdo na drea do municipio; (ii) a identificagio dos recursos
habitacionais e das potencialidades locais, nomeadamente
em solo urbanizado expectante, em urbaniza¢ées ou edificios
abandonados e em fogos devolutos, degradados ou abandonados;
(iii) o planeamento e ordenamento prospetivo das caréncias
resultantes da instalagdo e desenvolvimento de novas atividades
econémicas a instalar; (iv) a definigao estratégica dos objetivos,
prioridades e metas a alcangar no prazo da sua vigéncia. Deve
identificar, ainda: (i) as necessidades de solo urbanizado e de
reabilitacdo do edificado que respondem as caréncias habitacio-
nais; (ii) as situagdes que exijam realojamento por degradagao
habitacional, a nivel social ou urbanistico, do aglomerado ou
do edificado; (iii) a identificagao dos agregados familiares
em situagao de manifesta caréncia de meios para acesso a
habitagio; (iv) as intervencées a desenvolver para inverter
situagoes de perda populacional e processos de gentrificacao;
(v) a identificagao dos agentes, publicos ou privados, a quem
compete a concretizacao das intervengdes a desenvolver; (vi) a
identificacao dos agentes do setor cooperativo, da rede social
e das associacoes ou comissdes de moradores, chamados a
cooperar para a concretizag¢ao das intervengdes a desenvolver.
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Prevé também a Lei de Bases da Habitagao que esta Carta
integre, quando necessdrio, uma declaragio fundamentada de
caréncia habitacional, que, para além conceder ao municipio
prioridade no acesso a financiamento pablico destinado a
habitacao, reabilitagao urbana e integra¢ao de comunidades
desfavorecidas, o habilita a reforcar as dreas destinadas a uso
habitacional nos planos territoriais e a condicionar operacées
urbanisticas privadas ao cumprimento das metas habitacionais
municipais para habita¢do permanente e a custos controlados.
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