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FErRNANDA PaurLA OLIVEIRA!

Resumo: A cidades apresentam-se, simultaneamente como “um
mundo de oportunidades”, mas, também, como territdrios de exclu-
s20 (induzem processos de privatizacio dos bens comuns e do espago
publico, geram segregacao espacial e social, muitas vezes aliados a fe-
némenos migratérios e sio causadoras de pobreza). A necessidade de
tornar as cidades sustentdveis e inclusivas é, deste modo, um desafio
que se coloca a quem planeia e gere as cidades, sendo a garantia do
direito a habitacio um desses maiores desafios.

Palavras-chave: direito a habitacio; sustentabilidade social; cida-
des sustentaveis; cidades inclusivas.

Abstract: Cities present themselves simultaneously as “a world of
opportunities”, but also as territories of exclusion (they induce proces-
ses of privatisation of public space, generate spatial and social segrega-
tion, often combined with migratory phenomena, and cause poverty).
The need to make cities sustainable and inclusive is therefore a challen-
ge facing those who plan and manage cities, and guaranteeing the right
to housing is one of these major challenges.

Key words: right to housing; social sustainability; sustainable ci-
ties; inclusive cities.

' Professora da Faculdade de Direito, Univ Coimbra, IJ, Univ Coimbra
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1. A cidade e os seus problemas

As cidades (e a vida nas cidades) assumem uma relevancia cres-
cente, o que se compreende pelo facto de cada vez mais pessoas resi-
direm em dreas urbanas (afirma-se, com algum grau de certeza, que
por volta de 2050 quase 70% da populagao mundial ird viver em
cidades).

Segundo dados da ONU? e do Banco Mundial, até o ano de
2050 o mundo terd 88% da populacio, em paises desenvolvidos, a
morar em cidades; 67% da populacio do restante do mundo a viver
em espagos urbanos; uma em cada 4 pessoas no mundo a habitar
megalépoles; mais de 40 cidades no mundo com mais de 10M de
habitantes e mais de 60 cidades no mundo com entre 5M e 10M de
habitantes.

Em Portugal, mais de 3/4 da populacio residente no Continente
concentrava-se, em 2021, em areas com caracteristicas predominan—
temente urbanas, tendo o ritmo da urbanizagao sido particularmente
intenso nas décadas de 60 e 70 do século passado, nio tendo abran-
dado significativamente nas décadas seguintes. O que se deveu, entre
outras coisas, a uma evolugio do sistema de povoamento assente, por
um lado, no despovoamento de vastas dreas rurais e, por outro lado,
num processo crescente da urbanizacio do territério.

Nio admira, por isso, que os problemas relacionados com o sis-
tema urbano e com a politica de cidades assuma particular relevo nas
questoes territoriais.

De facto, as cidades apresentam-se, simultaneamente como “um
mundo de oportunidades” - s3o territérios com grande riqueza e di-
versidade econdmica, ambiental, politica e cultural que, por isso,
atraem cada vez mais populagio - e como territdérios que contribuem
para a depredagio (e degrada¢ao) do meio ambiente (produzem jd hoje

2 Cf. ONU HABITAT. WORLD CITIES REPORT 2022. Iz https://unhabi-
tat.org/sites/default/files/2022/07/chapter_1_wecr_2022.pdf, consultado em janeiro
de 2023.

Mesmo com a migracio para o mundo rural que ocorreu temporariamente du-
rante a pandemia da COVID-19, nio se prevé que se altere a realidade fundamental
de um mundo predominantemente urbano. Esta linha de tendéncia implica que o
nivel de urbanizagio aumentard em 12 pontos percentuais nas préximas trés décadas,
o que se traduz em um aumento de 2,2 bilhoes de residentes urbanos, com a maioria
deles a viver em Africa e na Asia.
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50% dos residuos globais, consomem 75% da energia mundial e 80%
das cidades emitem mais de 80% do total de emissées de CO2), para
além de que induzem processos de privatizagao dos bens comuns e do
espago publico, geram segregacio espacial e social (muitas vezes aliados
a fenémenos migratdrios) e sio causadoras de pobreza e de exclusio’.
Sao, de facto, vérios os problemas que, em Portugal, frequente-
mente se colocam as cidades; é o caso: (i) da degradagao crescente de
muitos dos seus centros, designadamente dos centros histéricos; (ii)
dos problemas de #ransportes e de mobilidade urbanos?, (iii) dos pro-
blemas de ordem ambiental®, (iv) da caréncia quantitativa e qualitativa
de equipamentos coletivos, pelo menos em vdrios em vdrios setores,
ou entao com deficiéncias de articulagio intra e intersetorial ou des-
fasamentos das redes face as dindmicas de ocupagio do territério e da

3 De acordo com o World Cities Report 2022, citando uma pesquisa realizada
em 2019 pela UNDESA (Departamento das Nagoes Unidas para Assuntos Econdmi-
cos e Sociais) - que identifica os quinze maiores riscos para o futuro global até 2050
-, muitos desses riscos sdo o resultado de impactos da urbanizagao: a aceleragiao do
aquecimento global; o incremento das tensées e conflitos sociais; o incremento da
desigualdade, da pobreza e da fome; o esgotamento da dgua (como recurso natural),
para dois tercos da popula¢io mundial e o incremento das emissoes de gases do efeito
estufa. Tudo isso mesmo antes de se perceber que as grandes cidades sao potenciais
criadores e difusores de pandemias, como a da COVID-19, que impactou de forma
profunda o mundo e a economia global a partir de 2020.

4 Refira-se, a este propésito, que Portugal ¢ um dos poucos paises da uniao euro-
peia onde a rede de autoestradas é mais extensa do que a rede ferrovidria em operagio
e o segundo pais no ranking do ricio de quilémetros de autoestrada por habitante
(30cm/habitante). Esta realidade favoreceu enormemente fendmenos de suburbani-
zagao, permitindo & populacio fixar-se cada vez mais longe dos seus locais de trabalho
(que permaneceram essencialmente localizados nos grandes centros urbanos), aumen-
tando a distAncia do movimento pendular. Enfrentamos, por isso, atualmente, um
desafio particularmente exigente de reverter todo um pais construido com padrées de
mobilidade a pensar na utilizagio do automével.

> Estes resultam tanto da polui¢io atmosférica provocada, designadamente, pelo
enorme trifego de veiculos, como da excessiva artificializagao do solo resultante da
expansio urbana (provocando quer o desaparecimento de zonas agricolas periurba-
nas quer o aquecimento climatérico). Muitas vezes os problemas de cariz ambiental
prendem-se com a caréncia de infraestruturas de saneamento bdsico, auséncia ou defi-
ciéncia dos espagos verdes putblicos, aumentos de ruido, etc. Em muitas cidades, prin-
cipalmente nas mais pequenas, os problemas relacionados com a recolha e tratamento
de residuos sélidos e auséncia de infraestruturas de saneamento bdsico potenciam
também vdrios problemas de ordem ambiental (por exemplo, a poluigao de rios por
for¢a de descargas ilegais nos aquiferos e nas zonas costeiras, causando ainda danos
na fauna e na flora).
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evolugdo demogrifica, econdémica e social® (v) da criminalidade urba-
na; (vi) e dos problemas crescentes de pobreza e de segregacio ou ex-
clusao social’. E ¢, indubitavelmente, o caso dos problemas de ordem
habitacional, que é o tema de que aqui nos ocupamos.

Em Portugal sao particularmente evidentes, a propdsito das ques-
toes habitacionais, fenémenos como: a insuficiéncia do nimero de
alojamentos relativamente ao nimero familias que delas necessitam; a
depreciagdo das habitagoes existentes; o elevado custo dos alojamentos
(construidos e/ou da sua frui¢ao), em comparagio com as possibilida-
des econémicas de amplos estratos sociais; a insuficiéncia qualitativa
das habitagoes para as exigéncias crescentes em matéria de conforto,
por vezes mesmo quanto aos mais elementares requisitos que definem
uma habita¢io adequada.

Como resolver este problema? A resposta passard, certamente, por
promover a criagio de cidades sustentdveis que, por isso, sao, também,
inclusivas.

2. As cidades sustentdveis (e inclusivas)

As cidades sustentdveis so aquelas que se apesentam como locais
dotados de qualidade vida para os seus residentes e utentes, estando,
por isso, em consonéncia com os Objetivos do Desenvolvimento Sus-
tentdvel das Nagoes Unidas (ODS - Agenda 2030, de 25 de setembro
de 2015), em especial com o objetivo 11: tornar as cidades e os aglome-

rados urbanos inclusivos, seguros e resilientes e sustentdveis.b

¢ Isto apesar de as redes de equipamentos terem experimentado em Portugal
um desenvolvimento assinaldvel nas tltimas décadas, fruto do aprofundamento das
preocupagdes sociais, do crescente voluntarismo da Administragio central e local e
dos significativos apoios financeiros ao investimento disponibilizados pelos Quadros
Comunitdrios de Apoio.

7 Mesmo em cidades mais desenvolvidas do ponto de vista econdmico, onde a
maioria dos habitantes da cidade usufruem de um alto nivel de qualidade de vida,
existe uma parte considerdvel de seus habitantes que vivem abaixo da linha de pobreza
(fenémenos como os sem-abrigo tem vindo a expandir-se para além das cidades de
Lisboa e Porto, onde eram mais visiveis).

8 E estd também em consonéncia com os compromissos da Agenda Urbana da
Unido Europeia (uma agao conjunta da Comissao Europeia, dos Estados Membros
e das Redes Europeias de Cidades), que salienta o potencial e relevincia das dreas
urbanas enquanto vetores de crescimento econémico e de inclusio social, bem como
de inovagio e criatividade perante desafios emergentes.
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Este ODS estd estritamente associado ao principio do desenvolvi-
mento urbano sustentdvel, que mais nao é do que a aplicagao, as 4reas
urbanas, do principio do desenvolvimento sustentdvel, principio este
que, segundo alguma doutrina, se apresenta como um ‘principio juridico,
orientador de leis e politicas piblicas e solugdo para litigios concretos”,
valendo como um principio guarda-chuva (estruturante e transversal)
que permite dele extrair outros principios!”.

Quanto aplicado as dreas urbanas, este principio assume relevo nas
vérias dimensoes que o integram.

Desde logo na sua dimensio econdmica, que visa promover o cres-
cimento econémico dos espagos urbanos, garantindo, por exemplo, a
fixa¢do nos mesmos de atividades econémicas e da criagao de emprego.

Assume também relevo na sua dimensio ambiental, que coloca o
enfase na resolu¢io de problemas da poluicao, da reducio de residuos
e da utilizacio eficiente de recursos naturais nos espagos urbanos.

E, no entanto, na sua dimensio social que o principio do desenvol-
vimento urbano sustentdvel assume particular relevo para a prossecu-
¢ao do ODS 11, jd que dele decorrem importantes exigéncias, colocan-
do na ordem do dia um conjunto variado de temdticas que assumem
um relevo crescente no governo das cidades. E o caso da gestio demo-
crdtica dos espagos urbanos, da garantia de acesso aos servigos ptblicos
urbanos, do combate 4 pobreza e da promogio da inclusio de grupos
desfavorecidos e minoritdrios, do combate a violéncia, da garantia da

9 Foi em 1987 que o conceito de desenvolvimento sustentdvel alcangou uma for-
mulagio mais consolidada, quando a Comissao Mundial da ONU sobre o Meio Am-
biente ¢ Desenvolvimento (UNCED), presidida por GRo HARLEM BRUNDTLAND ¢
Mansour KHALID, apresentou um documento chamado Owur Common Future, mais
conhecido por relatério BRUNDTLAND, documento que, ao contririo dos documen-
tos anteriores, nio formulou criticas 4 sociedade industrial, tendo antes reclamado o
crescimento tanto dos paises industrializados como dos subdesenvolvidos, ligando a
superacao da pobreza nestes dltimos ao crescimento continuo dos primeiros. Foi, por
isso, bem aceite pela maioria dos paises.

Foi neste relatério que, pela primeira vez, se efetuou uma ligacio estrita entre de-
senvolvimento sustentdvel e solidariedade intergeracional, ao definir aquele como o “gue
atende as necessidades do presente sem comprometer a possibilidade de as geragoes futuras
atenderem ds suas proprias necessidades.

10 Assim o defende MoNTEIRO, Isabella Pearce de Carvalho, Teoria Geral e Prin-
cipio do Desenvolvimento Sustentdvel. Conciliando Desenvolvimento, Ambiente e Justica,
Tese de Doutoramento em Direito, Ramo de Direito Publico, apresentada a Faculda-
de de Direito da Universidade de Coimbra, policopiado, p. 306.
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seguranca, da consideracio dos riscos naturais e das mudancas climdti-
cas nas cidades, da resolucao de conflitos entre distintos usos urbanos
(turismo/habitagdo; reabilitagdo urbana/salvaguarda do patriménio
cultural) e entre as distintas necessidades dos seus utilizadores (turistas,
habitantes, imigrantes)!!. E ¢ o caso da garantia do direito a habita¢io.

Apenas com a considera¢io integrada de todas estas questdes se po-
derd garantir o justo equilibrio entre o progresso econdmico, a protecio do
ambiente e a coesio social, que se apresentam como exigéncias decorren-
tes do principio do desenvolvimento sustentdvel e cujo cumprimento
permite tornar as cidades e os aglomerados urbanos inclusivos, seguros e
resilientes e em suma, mais sustentdveis.

Este aspeto assume particular relevo em face do crescimento acen-
tuado de fendémenos de segregacio espacial urbana (designadamente
a separacio entre centros ¢ periferias ou entre bairros em fun¢io do
estrato social dos respetivos residentes), que corresponde a formas de
segregagdo e exclusdo sociais'?: a segregacio espacial surge, efetivamente,
como a marca territorial da exclusdo e da injustica social, que pode, na
sua vertente mais radical, dar origem a constitui¢ao de guetos, os quais se
apresentam como fontes de instabilidade social, marginalidade, violén-
cia e delinquéncia, agravados quando associados a fenémenos, cada vez
mais frequentes, de imigracao e de segregacio por classe ou por etnia.!?

' Sem prejuizo do que afirmdmos no texto, ainda hoje nio ¢é evidente para a
doutrina quais as vérias dimensoes que decorrem da dimensao social da sustentabilidade
quando aplicada as politicas urbanas e ao planeamento territorial. Neste sentido, vide
Kumara, Lydia Aulia, MutiariN, Dyah, “Generating the New Dimensions of Social
Sustainability into Sustainable Urban Development Policy, in. Sustainable Urban Deve-
lopment Policy, Policy & Governance Review, Volume 3, Issue 3, September 2019. Neste
texto os autores fazem uma revisio da literatura, procurando mapear as novas dimensoes
da sustentabilidade social em politicas de desenvolvimento urbano sustentdvel.

12 Vide, em especial, PoNCE SovE, Juli, Poder Local y Guetos Urbanos, Las Rela-
ciones entre el Derecho Urbanistico, la Segregacion Espacial e la Sustentabilidad Social,
Madrid, MAP/INAP, 2002, p. 219.

13 Entre nés esta segregacio territorial é particularmente visivel nos bairros so-
ciais, localizados frequentemente em dreas urbanas periféricas ou em dreas “separadas”
dentro dos espagos urbanos em que se integram, e que funcionam como verdadeiros
guetos (concentragio de populagoes desfavorecidas em territérios circunscritos carac-
terizados por uma degradagio fisica e social, ao contrdrio de outros espagos urbanos
ricos ou menos estigmatizados). Surge, porém, na atualidade, uma outra forma de
segregacio social, ditada muitas vezes por razées de seguranca, que se traduz na for-
magao gated communities ou ‘condominios fechados”, que para alguns correspondem a
verdadeiros “guetos dos ricos” por contradigao aos tradicionais guetos (dos pobres).
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A crescente segregacio espacial urbana surge num contexto de
maior desigualdade social, tornando premente a procura de instru-
mentos que a permitam combater!4.

Ora, a dimensio social da sustentabilidade coloca o enfase na ne-
cessidade do combate a existéncia de fenémenos de exclusao social nos
espagos urbanos, fomentando a ideia de uma cidade inclusiva (uma
cidade de e para todos).

Para o efeito torna-se necessdrio, desde logo, a integrar no planea-
mento urbanistico um conjunto de novas preocupagoes tendentes a
fomentar o desenvolvimento social e a evitar fenémenos de segregacio
espacial de uma sociedade diversificada do ponto de vista social e étni-
co, determinando a necessidade de incorporar nos planos (ou no mini-
mo com eles articular) politicas sociais e culturais, politicas de combate
a pobreza e de apoio a sectores da popula¢io mais vulnerdveis, politicas
de seguranca urbana, politicas de oferta de servigos piblicos (como
politicas de transportes publicos e de promogao de acessibilidades e
mobilidade urbana), bem como, no que aqui interessa, politicas de
habita¢io. O que ‘ransforma o planeamento urbanistico num planea-
mento integrado, social e democrdtico capaz de fornecer um contributo
importante para a paz social e para a melhoria da qualidade de vida
dos cidadaos

Estas exigéncias tornam desadequado o paradigma tradicional de pla-
neamento urbanistico, que tem como marcas caracteristicas: (i) a aten-
¢ao quase exclusiva a protegio do direito de propriedade (esquecendo

14 Note-se que se é perfeitamente compreensivel que as pessoas se agrupem em
funcio da sua afinidade comunitdria (nacionalidade, costumes, linguas, etc.) — nao
devendo haver lugar, aqui, a qualquer intervengio estadual —, ndo ¢ menos certo que
a concentragio urbana da populagio em dificuldades nao tende a ser o resultado de
uma livre escolha, mas, pelo contririo, o resultado de uma discriminagao direta ou
de facto por motivos econdémicos e/ou étnicos. Tal como o Conselho da Europa tem
vindo a recomendar, “a dispersdo ou separagdo for¢ada de imigrantes e minorias étmicas
e nacionais é inaceitdvel”, tornando necessirio que os Estados garantam “que a habita-
¢do e as politicas de planeamento e de urbanizagio tentem dar aos imigrantes e minorias
étnicas a liberdade de escolha que tem o resto da populacdo, incluindo oportunidades de
viver fora das dreas tradicionalmente povoadas por grupos minoritdrios” (Conselho da
Europa, 2000, p. 15). Ora, a falta de liberdade de residéncia e a existéncia de discri-
minagio e desigualdade requer uma intervengao publica que permita corrigir as falhas
de mercado. Intervencao exigida entre nés pela prépria Constituigao, nao sendo assim
o resultado de uma opgao politica, mas de uma exigéncia decorrente de vdrios direitos
e principios de ordem constitucional.
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a sua vertente de integracdo ou reintegragao social e outros direitos
constitucionais distintos dos da propriedade, nio menos importantes
para amplas camadas de cidadios); (ii) a visao do direito 2 habitacio
de uma perspetiva predominantemente economicista (olhando para a
producio de habitagbes como um sector da atividade econémica, em
detrimento de uma perspetiva social e do seu cardcter de direito funda-
mental); e (iii) a dissociacdo das questoes da habitagdo relativamente as
do planeamento urbanistico (auséncia de integragao de programas de
habitagao, em especial da destinada a classes desprotegidas).

Ora, ainda que o planeamento territorial nio seja o campo, por
exceléncia, de resolugio das questoes de cariz social, o mesmo deve,
ainda assim, servir, nem que seja em pequena medida, para, através
da regulagio do uso do solo e do fenémeno da urbanizagio, garantir
uma sociedade coesa, integrada e socialmente sustentdvel, deixando o
planeamento urbano (e a regulagao do uso do solo que dele decorre)
de corresponder a uma mera delimitagio e conformagao do direito de
propriedade, para se apresentar também como uma atividade possibi-
litadora da correta prestagao de servigos publicos aos diversos estratos
da populac¢io e do respeito efetivo por direitos constitucionais (como
o da habita¢do), cuja adequada localizagio territorial tem suma impor-
tancia.

A regulamenta¢io do uso e ocupagio do solo urbano deve, neste
paradigma de planeamento: (i) contribuir para a melhoria das con-
digoes de vida popula¢io, considerando a promogao da equidade, a
eficiéncia e a qualidade ambiental; (ii) promover o desenvolvimento
institucional e o fortalecimento da capacidade de planeamento e ges-
tao democrdtica da cidade, incorporando no processo a dimensio am-
biental urbana e assegurando a efetiva participagio da sociedade; (iii)
promover mudangas nos padrées de produgio e consumo da cidade,
reduzindo custos e desperdicios e fomentando o desenvolvimento de
tecnologias urbanas sustentdveis; e (iv) desenvolver e estimular a apli-
cagdo de instrumentos econémicos na gestao dos recursos naturais vi-
sando a sustentabilidade urbana.

Desta perspetiva, a garantia, através do planeamento e da gestao
urbanas, do direito a habita¢do, apresenta-se como um desafio que se
coloca aos decisores publicos e demais operadores juridicos.



Justica territorial e cidades inclusivas: em especial os desafios da habitacao * 95

3. Os desafios da habitacao

O direito a habitagio é 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 cidadios devem poder usu-
fruir de um lugar a que pertengam e de um espago fisico que possam
constituir como lar e af viver com seguranca, com privacidade e sem
riscos para a sua satde fisica e psiquica.

Por isso, mais do que o direito a uma habitacio, do que se trata é
de um direito a uma habitagio condigna ou a uma habitagio adequa-
da, o que torna necessirio dar cumprimento a um vasto conjunto de
exigéncias, que denotam bem a complexidade das agdes que é neces-
sario levar a efeito para o concretizar, designadamente: (i) seguranca
de posse (direito de morar num local sem o medo de sofrer remocao,
ameacas indevidas ou inesperadas)'>; (ii) acessibilidade econémica (di-
reito a uma habitagao “cujos custos financeiros suportados se situam a um
nivel que ndo ameaga a satisfagio das outras necessidades bdsicas” - www.
hrea.org.19); (iii) habitabilidade (direito a uma habitagio que apresente
boas condicoes de seguranca, salubridade e conforto); (iv) espago e lo-
calizagdo adequados para viver (habitacao servida por infraestruturas,
equipamentos e servigos urbanos); (v) nao discriminagao e priorizagio
de grupos vulnerdveis'’; (vi) adequacio cultural.

Para além destas exigéncias, o direito a habitagio implica, ainda,
“... 0 acesso a servigos piiblicos essenciais, definidos em legislagdo propria e
a uma rede adequada de transportes e equipamento social, no quadro das

politicas de ordenamento do territério e de urbanismo” (cfr. artigo 6.° e
15.0 da Lei de Bases da Habitagao — LBH).

15" As formas de seguranga variam em fungio do sistema juridico e da cultura de
cada pais, regiao, cidade ou povo.

16O custo acessivel (para a aquisicio ou arrendamento da habitacio) ¢ aquele
que nao compromete o orgamento familiar e permite o atendimento de outros direi-
tos, como o direito 4 alimentagio, ao lazer etc., o que significa também que os gastos
com a manuten¢io da casa (como as despesas com luz, dgua e gis), nao podem ser
muito onerosos.

17" A habitagio deve ser acessivel a grupos vulneraveis da sociedade, como idosos,
mulheres, criangas, pessoas com deficiéncia, vitimas de desastres naturais; refugiados,
etc. As leis e politicas habitacionais devem priorizar o atendimento a esses grupos e ter
em consideragao as suas necessidades especiais.
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Tudo fungées que devem ser garantidas pelas entidades publicas,
designadamente as que tém especiais incumbéncias em matéria planea-
mento territorial.

Em causa estd o contexto ferritorial e social onde a habitacio se
encontra inserida, a que a LBH designa de habitat (cfr. artigo 14.°).
Com efeito, a melhor localizacao dos edificios habitacionais é garan-
tida pelos instrumentos de planeamento que, ademais, se posicionam
como instrumentos que podem contribuir para garantir a defesa e va-
lorizagao do territério e da paisagem, a protegao dos recursos naturais
¢ a salvaguarda dos valores culturais e ambientais.

Por isso determina o artigo 21.° da LBH, que “para a boa execugdo
da politica local de habitacio, 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 gestdo e manutengdo do patriménio habitacional municipal,
assegurando a sua manutengio” (sublinhado nosso)!8.

Dos instrumentos de gestao territorial previstos no ordenamento ju-
ridico portugués, os que mais relevam para este efeito so os planos mu-
nicipais, aqueles a quem cabe a tarefa fundamental de classificagdo e de
qualificacio dos solos.! Correspondendo esta  identificagao, pelo plano,
do uso dominante a que cada drea se destina, o que pretende o legislador
portugués ¢ garantir um planeamento que promova plurifuncionalidade

das diferentes dreas e a “coexisténcia harmoniosa das fungies™°

ou seja,
uma mistura de usos compativeis (que concretiza o principio da proximi-
dade simbidtica, que se apresenta como complementar de um outro, de

sinal contrdrio — o da separa¢io de usos incompativeis). Enquanto este

18 Cfr., igualmente, o n.° 1 do artigo 34.° da LBH (segundo o qual a garantia
do direito a habitacio pressupoe a definicao publica das regras de ocupagio, uso e
transformagio dos solos) e 0 n.° 3 do artigo 35.° (que determina a necessidade de os
instrumentos de gestdo territorial de Ambito municipal incluirem medidas necessérias
para o dimensionamento adequado das dreas de uso habitacional, bem como a prote-
¢ao e valorizagio da habitagio e do habitat, vinculando, nos termos da lei, entidades
publicas e privadas).

19" A classificagao consiste na determinagio, pelo plano, do destino bsico do solo,
distinguindo entre os solos urbanos e os solos risticos; por sua vez a qualificagio consiste
na identificacdo, dentro de cada classe de solo, de diferentes categorias de espagos por
referéncia a utilizagdo dominante que nelas pode ser instalada ou desenvolvida

20 Cfr., neste sentido, Jorge de Carvalho, Ordenar a Cidade, Coimbra, Quarteto,
2003, pp. 209-212 e 307 e ss..
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ltimo se refere aos usos territoriais que se prejudicam mutuamente — e
que, por isso, nao podem “conviver” —, o primeiro, fundamental em ma-
téria de planeamento territorial, compele & promo¢io de uma mistura de
distintos usos, de forma a otimizar a localiza¢io de atividades de diferente
natureza e a promover a sustentabilidade das respetivas dreas.

Mais, os planos territoriais, para além da localizagao das habitagoes,
da sua quantidade, das caracteristicas tipolégicas dos edificios e da sua
utilizagaio bem como da defini¢ao das condigoes essenciais das dreas
onde estao inseridas, surgem igualmente como instrumentos relevan-
tes para garantir uma cidade (espago urbano) para todos, posicionando-
-se, desde modo, como instrumentos que garantem integragao e coesao
social (incluindo no que concerne 2 satisfagao do direito a habitagao).
E isto porque o procedimento de elaboragio de um plano é um proce-
dimento de ponderagio de interesses, onde assume particular relevo a
ponderagio, quer do ponto de vista quantitativo quer qualitativo, dos
interesses (necessidades) habitacionais da populacio, em especial daquela
que ¢ socialmente mais desfavorecida, podendo tais planos integrar, na
sua regulamentagio, como solugio para os problemas habitacionais,
standards relativos a estas necessidades?!.

Refira-se, a titulo de exemplo, o Plano Diretor Municipal do Por-
to, que integrou algumas solugées para dar resposta a caréncias habita-
cionais existentes na cidade, fruto das politicas de reabilita¢io e regene-
racao que ai foram levadas a cabo nos dltimos anos e que acabaram por
promover quase em exclusivo a fixagao de usos turisticos e potenciado
o recrudescimento de fenémenos de especulagio do mercado imobilid-
rio. Esta evolugio dos pregos, face aos rendimentos da populagao, fez
com que a habitagdo, em certas dreas da cidade, se tenha tornado cada
vez mais inacessivel, substituindo proprietdrios nacionais por estran-
geiros, com capital e rendimentos elevados, e residentes habituais, por
tempordrios, num processo referido como “supergentrificacio”, “gen-

trificagio transnacional” e “gentrificagdo turistica” 2%

21 Precisamente para dar cumprimento a estas exigéncias a LBH prevé que os
municipios possam elaborar e aprovar Cartas Municipais de Habitagdo, as quais, se-
gundo esta lei, devem ser articuladas, no quadro do plano diretor municipal, com
os restantes instrumentos de gestdo do territério e demais estratégias aprovadas ou
previstas para o territério municipal.

22 Luis Mendes et al, “Gentrificacio Transnacional, Novas Procuras Globais
e Financeirizagio do Mercado de Habitagio em Lisboa”, 77. Ana Cordeiro Santos
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O Plano Diretor Municipal, com vista a reverter esta situa¢io, in-
tegrou algumas solucoes que tém como objetivo essencial atrair popu-
lagao, especialmente da classe média, para a viver na cidade, em conso-
nancia com a necessidade de garantir o acesso a habita¢ao aos que nao
tém resposta por via do mercado?? e ainda outras solugées que tém a
concretiza¢ao do direito a habitagdo como objetivo.

Uma dessas solugoes ¢ a do designado de zonamento inclusivo (in-
clusionary zoning), originariamente adotado no ordenamento juridico
norte-americano, visando garantir a inser¢ao de camadas da populagao
desfavorecida em determinadas dreas urbanas, através da imposicio a
iniciativa privada de disponibilizacao de habitagoes a precos acessiveis
ou de inclusio de uma percentagem minima de unidades de habita¢ao
destinada a familias de rendimentos baixos, em alguns casos fazendo-as
acompanhar de ajudas federais.

Esta técnica pretendeu ser a superagio de outras que, a coberto de
regularem a ocupagdo dos solos, funcionaram como auténticas pri-
ticas de segregacao urbana e de exclusao de minorias raciais pobres:
covenants; redlining; fixagao de parcelas minimas edificdveis; limitagao
do nimero de habitacoes a construir; construcao de casas monofami-
liares isoladas com recusa de construgao de habitagoes plurifamiliares;
auséncia de 4reas reservadas para habita¢io social ou de rendas baixas;
e exclusionary zoning.

No caso do Plano Diretor Municipal do Porto, o mecanismo do
zonamento inclusivo é aplicdvel a certas zonas da cidade mais sujeitas a
processos seletivos de exclusio e segmentagao residencial por efeito do
forte aumento dos pregos de mercado imobilidrio e que visa garantir a

(org.), A nova questio da habitagio em Portugal: uma abordagem de economia politica,
Actual, Lisboa, 2019, pp. 111-141.

23 Esta solugio estd em conformidade com a Nova Geragao de Politicas de Ha-
bitagao (NGPH) que, ao deixar de estar centrada no objeto — “casa” — e passar a
orientar-se para o objetivo — o acesso de todos a uma habitagio adequada —, reformula
as politicas habitacionais tanto ao nivel do universo de potenciais beneficidrios (passan-
do a incluir os agregados familiares de rendimentos intermédios que nio conseguem
aceder a uma habita¢o adequada no mercado sem que tal implique uma sobrecarga
sobre o0 seu orcamento familiar), como da dimensio do parque habitacional com apoio
publico, que necessitard de ser significativamente alargado em consonéncia com o au-
mento dos beneficidrios. Para alcangar estes desideratos a NGPH aponta no sentido
nao s6 de diversificar os promotores de habita¢io com apoio publico, passando a en-
volver o setor privado, como de equilibrar o setor da habitagao em termos de regimes
de ocupagio, fortalecendo e promovendo o arrendamento habitacional permanente.
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disponibilizacio de habitagao acessivel através do mercado imobilidrio
privado (artigo 142.°). Este mecanismo aplica-se em operagdes urba-
nisticas de nova constru¢io, ampliagao e altera¢io de uso das quais
resulte um edificio com uma drea edificagao superior a determinados
limites fixados no plano, e traduz-se ou na obrigatoriedade de afeta-
20, nessa opera¢io, de uma percentagem para habitacio acessivel pelo
prazo minimo de 25 anos (disponibiliza¢ao de unidades habitacionais)
ou na cedéncia de solo com capacidade edificativa equivalente ou o pa-
gamento de valor monetdrio, a reverter para um Fundo Municipal de
Sustentabilidade Ambiental e Urbanistica, de acordo com as condi¢oes
previstas em regulamento municipal?4, os quais serio posteriormente
destinados para a mesma finalidade.?®

Para além de procurar dar resposta as necessidades habitacionais
sentidas na cidade — o que comprova o papel do planeamento neste
dominio —, estas solugoes potenciam a coexisténcia de tipologias de ha-
bitacdo destinadas a estratos sociais diferentes (mais favorecidos e me-
nos favorecidos), com o que se potencia a convivéncia, num espago
comum, de pessoas pertencentes a classes sociais ou grupos culturais
distintos, promovendo uma maior rigueza do tecido social e o fortaleci-
mento da respetiva coesdo.

Deste modo se d4 cumprimento as exigéncias de inclusdo e a coe-
sao social, que, nos termos do n.° 6 do artigo 16.° da LBH, pode
também ser alcangada através da mobiliza¢ao de recursos publicos para
habitacao economicamente acessivel em dreas centrais e consolidadas

24 Regulamento Regulamento Perequativo de Edificabilidade e de Encargos Ut-
banisticos.

25 Este plano contém, ainda, mecanismos de incentivo com os mesmos obje-
tivos do zonamento inclusivo. E o caso do artigo 143.°, que prevé que as operagoes
urbanisticas que destinem pelo menos 25 % da sua edificabilidade a habitagio aces-
sivel por um prazo minimo de 25 anos gozam de majoragao do indice de edificabi-
lidade de 0,2 nas dreas de blocos isolados de implantagao livre e dreas de atividades
econdémicas de tipo II, até a0 miximo respetivamente de 1,2 e de 1,6 e de redugio
de encargos urbanisticos, a fixar em regulamento municipal. E é o caso do artigo
144.0, destinado a fomentar a regeneragao de dreas de habitagao social. De acordo
com este artigo, as operagoes urbanisticas que tenham como finalidade a regenera-
¢ao de 4reas de habitagao social e em que se verifique a manutengao de, pelo menos,
75 % da edificabilidade preexistente como habitagdo social, gozam de majoragao
do indice de edificabilidade de 0,2 nas dreas de blocos isolados de implantacio livre
até ao maximo de 1,2 e de redugao de encargos urbanisticos, a fixar em regulamento
municipal.
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e do desenvolvimento de empreendimentos para pessoas com diversos
tipos de rendimento.

Conclusao

De tudo quanto foi referido retira-se a necessidade de desenvolver
uma nova sensibilidade pelas questées sociais no 4mbito do planea-
mento urbanistico, de modo a que se possa falar hoje num wrbanismo
social, ou num urbanismo de desenvolvimento social.

O planeamento do territério pode (e deve), nesta persptiva, de-
sempenhar um papel fundamental no cumprimento do principio
do desenvolvimento sustentdvel, em especial na sua dimensao social,
posicionando-se, assim, como instrumento relevante na preveng¢io da
segregacdo espacial e na promogao da inclusio e da coesio sociais. Em
suma, para a promogao de cidades que, sendo sustentdveis, sdo cidades
inclusivas, isto é, cidades de todos e para todos.
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