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No dia 3 de setembro de 2019 foi publicada a Lei n° 83/2019, que aprovou, “as bases do
direito & habitagéo e as incumbéncias e tarefas fundamentais do Estado na efetiva garantia

desse direito a todos os cidaddos, nos termos da ConstituicGo.” (qrhgo 1°).

Constituigdio que prescreve, no n° 1 do seu artigo 65°,

“Todos tém direito, para si e para a sua familia, a uma habitagdo de dimensdo ade-
quada, em condigées de higiene e conforto e que preserve a intimidade pessoal e a
privacidade familiar.”

DIREITO A HABITACAO COMO DIREITO HUMANO

Ter um lugar seguro para viver corresponde, efetivamente, a uma exigéncia funda-
mental para a dignidade, a satde fisica e mental bem como para a qualidade de vida
de qualquer ser humano. Por isso o direito & habitacdo é universalmente considerado
uma das necessidades bdsicas do Homem, e, deste modo, um direito humano reconhe-
cido como tal, entre outros, pela Declaragdo Universal dos Direitos Humanos (1948),
pelo Pacto Internacional sobre os Direitos Econémicos, Sociais e Culturais das Nagdes
Unidas (1966) e pelo Pacto Internacional sobre os Direitos Civis e Politicos das Nagdes

Unidas (1966).

W Declaracao
as
Il{;’: \QI Universal
) dos Direitos | |
Humanos >

O direito & habitagdo é, no entanto, muito mais do que o direito a ter “um teto”: 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 pertengam e de um espago fisico que
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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 habitagdo, do que se trata é de um direito a uma
habitagéio condigna ou a uma habitagdio adequada, que é aquela que cumpre um vasto leque
de exigéncias, que denotam a complexidade das agdes que é necessério levar a efeito para o
concretizar: [i] Seguranga de posse (direito de morar num local sem o medo de sofrer remogdio,
ameagas indevidas ou inesperadas); [ii] Acessibilidade econémica (direito a uma habitagdio “cujos
custos financeiros suportados se situam a um nivel que ndo ameaga a satisfagdo das outras
necessidades bdsicas” — www.hrea.org.); [iii] Habitabilidade (direito a uma habitagdo que apre-
sente boas condigdes de seguranca, salubridade e conforto); [iv] Espago e localizagdio adequa-
dos para viver (habitagdo servida por infraestruturas, equipamentos e servigos urbanos); [v] Néo

discriminagdio e priorizagdio de grupos vulneraveis; [vi] Adequagdio cultural.

Uma habitagdio, para ser adequada, tem ainda de se localizar num espago servido por
infraestruturas, equipamentos e servigos urbanos.

“O direito & habitagéo implica o acesso a servicos publicos essenciais, definidos em legis-
lagéo prépria e a uma rede adequada de transportes e equipamento social, no quadro das
politicas de ordenamento do ferritério e de urbanismo” — Artigo 6° da LBH.

d) Garantia de Esta area é servida por diversos equipamentos coletivos, nomeadamente biblioteca
acesso da municipal, escola basica, casa das culturas, ensino pré-escolar, entre outros.
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Também o artigo 15° da LBH aponta no sentido de que uma habitagdo condigna é
aquela que é servida por uma rede adequada de equipamentos e servigos sociais, de infraes-
truturas de circulagdio e de transportes, incluindo piblicos, que permitam as deslocacdes,
nomeadamente as quotidianas entre a habitacdo e o local de trabalho e o acesso a outras
zonas do pais. Tudo fungdes que devem ser garantidas pelas entidades publicas, designa-
damente as que t&m especiais incumbéncias em matéria planeamento ferritorial.

Este conjunto vasto de elementos constitutivos do direito a uma habitacéo condigna
permite identificar as vdrias dreas a considerar pelos Estados: por estar em causa um
direito social, os cidaddos tém, de facto, o direito a exigir dos entes ptblicos um conjunto
de prestaces que estes t&ém de cumprir no desempenho das suas incumbéncias constitu-
cionalmente definidas.

HABITACAO, URBANISMO E PLANEAMENTO TERRITORIAL

Assumem, a este propésito, especial relevo, as incumbéncias em matéria de ordenamento
do territério, de urbanismo e de planeamento fterritorial: a estrita ligagdo entre o direito &
habitagdio e estas dreas de atuacdo publica decorre, inclusive, da prépria Constituigdo da
Republica Portuguesa, que os relaciona diretamente no seu artigo 65°, sob a epigrafe “Habi-
tagdio e urbanismo”. Nos termos do n° 2 deste preceito constitucional:

“Para assegurar o direito & habitacdo, incumbe ao Estado:

a) Programar e executar uma politica de habitacdo inserida em planos de ordenamento

geral do ferritério e apoiada em planos de urbanizacdo que garantam a existéncia de

uma rede adequada de transportes e de equipamento social” {...) (sublinhados nossos).

O RELEVO DOS MUNICIPIOS

De entre as entidades publicas, sdo os municipios aqueles que desempenham um papel
mais relevante neste dominio. O legislador, num claro reconhecimento da importéncia
de intervengdo destas entidades na garantia do direito fundamental & habitagdo veio,
através do Decreto-Lei n.° 105/2018, de 29 de novembro, transferir para os municipios
atribuicdes do Estado em matéria de habitagdo, transferéncia que tem a sua razdo de
ser: [i] na maior proximidade destes entes locais as necessidades dos cidaddos, o que
lhes permite ter uma nogdio mais precisa da realidade e fazer um acompanhamento mais
eficiente dos problemas habitacionais (e sociais) existentes, identificando-os in loco e pro-
movendo, de forma mais direta, o apoio aos agregados carenciados e aos proprietdrios
de edificios com necessidades de intervencdo; [ii] no seu papel na definicdo das politicas
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de ordenamento do territério e de urbanismo (veja-se o caso das politicas de regenera-
¢do e de reabilitagdo urbanas) e de planeamento do territério (com especial relevo para
a aprovagdo de planos municipais).

Com efeito, algumas questdes relevantes na politica de habitagdo, como a localizagdo
dos fogos, a quantidade de habitagdes, as caracteristicas tipolégicas dos edificios e a sua
utilizagdio ou a disponibilizagdo de solos para a concretizagdo de politicas piblicas habi-
tacionais sdio temas bdsicos de ordenamento e planeamento do territério, especialmente de
territérios urbanos, de onde resulta que o planeamento urbano surge como uma compo-
nente fundamental de articulagdio das dimensdes de regulagdo e de financiamento, rele-
vantes para garantir o cumprimento das fungdes piblicas da habitagdo.

O relevo do direito do urbanismo, do ordenamento do territério e dos solos para a con-
cretizagdio do direito & habitagdo assenta no facto de, para o garantir, ser necessério aten-
der a elementos basicos com que aqueles ramos do direito trabalham: num primeiro momento
o edificio que é destinado a habitagéo (sendo necessdrio definir as suas caracteristicas tipi-
cas, sem as quais ndo hd habitabilidade); num segundo momento a cidade [ou o espaco
(urbano) envolvente] onde ele estd integrado (com necessidade de definir as condicdes para
a plena e adequada funcionalidade daqueles edificios, designadamente a existéncia de
espagos verdes, infraestruturas e equipamentos bem como servigos piblicos) e, num terceiro
momento, o ferritdrio mais amplo em que aquele espago urbano estd inserido (e cujas ques-
tdes variam consoante se trate de territérios do interior ou do litoral, territérios de baixa
densidade ou territérios desertificados, etc.).

O HABITAT

Do referido anteriormente compreende-se o relevo que assume o contexto ferritorial e
social onde a habitacéio (edificio destinado a uso habitacional) se encontra inserida, nomea-
damente no que diz respeito ao espago envolvente, ds infraestruturas e equipamentos cole-
tivos, bem como ao acesso a servigos publicos essenciais e as redes de transportes e comu-
nicagdes (no mesmo sentido cfr. artigo 3° da LBH).

A este contexto territorial e social exterior & habitagdo (considerada esta, do ponto de
vista urbanistico, como o edificio), a LBH designa de habitat (cfr. artigo 14.°).

Para além das infraestruturas edificadas, o habitat inclui ainda os espagos naturais. Estes
sdo espacos, habitualmente designados por espagos verdes [conforme, por ex. o artigo 34°
n° 3 ¢) da Lei], que cumprem importantes fungdes vantajosas para os residentes, visitantes
ou utentes em dreas urbanas ou rurais. Trata-se dos servicos dos ecossistemas, definidos
no regime juridico da conservagdo da natureza e biodiversidade [artigo 3° gJ] do Decreto-
-Lei n° 142/2008, de 24 de julho) como “os beneficios que as pessoas obtém, directa ou
indirectamente, dos ecossistemas”. A lei da habitagdo e do habitat refere expressamente
que entre as funcées do habitats se conta “a manutencdo de condicées de calma e
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tranquilidade publicas” e a “a salvaguarda da qualidade ambiental e a protegéio ade-
quada contra riscos ambientais, naturais ou antrépicos”, comum ds dreas urbanas e rurais
[artigo 14° n° 4 c¢) e d) e n° 5 ¢J]. De forma mais detalhada, é possivel descrever os
beneficios utilizando as quatro categorias da lei: servicos de provisdo, de regulagdo, de
suporte e culturais. Os servicos de provisdo ou fornecimento, resultam de locais como
hortas ou pomares, cujas funcdes relevam especialmente em drea urbana, onde frutos,
vegetais, tubérculos e fungos sdo produzidos e recolhidos para serem consumidos. Tam-
bém a manutengdio e podas que sejam feitas em jardins, parques e outras dreas com vege-
tagdo, resultam em residuos de biomassa florestal que podem ser utilizados como combus-
tivel para aquecimento doméstico em lareiras ou em centrais térmicas de biomassa.
Alternativamente podem ser utilizados para a produgéio de composto e retificagdo de solos.
Se se pensar em dreas fluviais ou costeiras, a pesca ou a captura de moluscos para con-
sumo é igualmente um servico de provisdo. Mais fundamentais, especialmente em dreas
urbanas, sdio os servicos de regulagdo pois ao regular o ciclo da dgua, desempenham
fungdes de prevengdio de inundagdes (pela infiltragdio da dgua da chuva), mitigagdo das
ondas de calor (pela sombra e humidade), quebra da forga das tempestades (as drvores
sdo obstdculos aos ventos), formagdo do solo (matéria orgdnica morta, que se decompde
no solo), controlo dos processos de erosdio e de desertificagdo (segurando o solo com as
raizes) ou amortecedor acistico (atenuando o ruido proveniente de fontes pontuais). Desem-
penham ainda fungdes de suporte da biodiversidade urbana como érvores, vegetagdo
arbérea e herbécea, aves, insetos, anfibios quirépteros ou pequenos roedores.

Por fim, ndo menos importantes, séo os servicos culturais, de recreio e lazer, de educa-
¢do, de reforco da identidade e sentimento de pertenca co local, de descanso, distracdo,
exercicio fisico e relaxamento ao ar livre tdo fundamentais em locais de bulicio, em perio-
dos de ansiedade e em contextos estressantes.

Em sentido contrdrio, a auséncia de boas condigdes ambientais no habitat pode até
configurar violagdes do direito fundamental & habitagdo. De facto, situagdes de degrada-
¢do ambiental graves (fumo, ruido, vibragdo, contaminagdo hidrica, etc.) podem prejudicar
a fruigdio da habitagdio e o direito ao descanso doméstico a ponto de ndio conseguir per-
manecer em casa. Situagdes deste tipo jd chegaram ao Tribunal Europeu dos Direitos do
Homem (TEDH) que deu, em diversos casos, razdo aos recorrentes.
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O primeiro caso, bem conhecido por ter sido, simultaneamente, o primeiro caso ambien-
tal do TEDH, o caso Lopez Ostra de 1994, foi o reconhecimento da violagdo do direito fun-
damental ao domicilio por parte da Espanha, devido aos fumos, cheiros pestilentos e ruido
repetitivo proveniente de uma instalagéio de tratamento de residuos sélidos e liquidos de uma
indUstria (tinturaria de couro) localizada a 12 metros da residéncia da familia Lopez Ostra.

J& em 2011, no caso Apansewicz, o TEDH concluiu também por uma violagdio do direito ao
domicilio por parte da Polénia, ao permitir o funcionamento de uma fébrica de cimento, locali-
zada numa drea residencial, onde vivem 20000 habitantes, que provocava elevada emisséo de
poeiras e ruido. Os vizinhos queixavam-se de irritagdes cutéineas, problemas respiratérios e con-
juntivite e ainda de ndo poder consumir os frutos e legumes que produzem no seu quintal.

Em 2014, no caso Dzemyuk contra Ucrdnia, mais uma vez o TEDH dd razdo aos recor-
rentes reconhecendo a violacdo do direito ao domicilio em virtude da construcdo de um
cemitério a menos de 300 metros de uma zona residencial, e a 38 metros da casa mais
préxima, que causa contaminagdo grave das dguas subterrdneas.

Estes casos mostram bem como o direito & habitacdo e o direito ao habitat sdo com-

plementares, sendo o habitat condicdio de realizagdo do direito & habitagéio.

O HABITAT E O PLANEAMENTO DAS CIDADES.

A melhor localizagdio dos edificios habitacionais é garantida pelos instrumentos de pla-
neamento que, ademais, se posicionam como instrumentos que podem contribuir para
garantir a defesa e valorizagdio do territério e da paisagem, a protegéio dos recursos natu-
rais e a salvaguarda dos valores culturais e ambientais. Por isso se determina no n° 3 do
artigo 3° da LBH, que a “vocagdo do solo ou dos iméveis para uso habitacional depende
da sua conformidade com os instrumentos de gestéo territorial”, o que estd em consonén-
cia com o disposto no seu artigo 21°, segundo o qual “para a boa execugdio da politica
local de habitagéio, os municipios devem integrar a politica municipal de habitacéo nos ins-

trumentos de gestdo territorial, acautelando a previséo de dreas adequadas e suficientes
destinadas ao uso habitacional, e garantir a gestdo e manutengdio do patriménio habita-

cional municipal, assegurando a sua manutengdio” (sublinhado nosso).
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Dos instrumentos de gestdo ferritorial previstos no ordenamento juridico portugués, os
que mais relevam para este efeito sdio os planos municipais, aqueles a quem cabe a tarefa
fundamental de classificagéio e de qualificagdo dos solos. A classificagdio consiste na deter-
minagdo, pelo plano, do destino bdsico do solo, distinguindo entre os solos urbanos e os
solos rusticos; por sua vez a qualificagdo consiste na identificagdio, dentro de cada classe
de solo, de diferentes categorias de espagos por referéncia & utilizagdo dominante que
nelas pode ser instalada ou desenvolvida.

E com base na classificacdo e qualificacdio dos solos que os planos municipais cumprem
a sua fungdo mais relevante de definicéio do regime de uso do solo, matéria que tem enqua-
dramento especifico na Lei de Bases da Politica Piblica de Solos, de Ordenamento do Ter-
ritério e de Urbanismo (Lei n.° 31/2014, de 30 de maio, na sua redagdo atual) e no Regime
Juridico dos Instrumentos de Gestdo Territorial (Decreto-Lei n° 80/2015, de 14 de maio, na
versdio em vigor). E a LBH é clara ao afirmar, precisamente, que a garantia do direito &
habitacéio pressupoe a definicéio das regras de ocupagdo, uso e transformacdo dos solos
no quadro desta legislagdo.

Ao prever que as vdrias categorias de espago sdo identificadas nos planos municipais
em fungdio do uso dominante nelas admitido, a legislagdo de ordenamento do territério e
urbanismo assume que a qualificagdio dos solos assenta no principio da plurifuncionalidade
das diferentes dreas, de modo a garantir “uma coexisténcia harmoniosa das fungées” bem
como o cumprimento do principio da mistura de usos compativeis ou da proximidade sim-
bidtica, que se apresenta como complementar de um outro, de sinal contrario — o da sepa-
ragdo de usos incompativeis. Enquanto este Gltimo se refere aos usos territoriais que se
prejudicam mutuamente — e que, por isso, ndo podem “conviver” —, o primeiro, funda-
mental em matéria de planeamento territorial, compele & promogdo de uma mistura de
distintos usos, de forma a ofimizar a localizacdo de atividades de diferente natureza e a
promover a sustentabilidade das respetivas dreas.

F
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O USO HABITACIONAL E A SUA LOCALIZACAO.

Dentro desta légica, e considerando o Decreto-Regulamentar n° 15/2015, de 19 de agosto,
a categoria dos espagos habitacionais — uma das categorias que integram o solo urbano —
corresponde, assim, a dreas ferritoriais cujo uso dominante é o habitacional [artigo 25°, n° 1,
alinea bJ], admitindo-se, nas mesmas, usos complementares (aqueles cuja presenga concorre
para a valorizagdio ou reforco do uso habitacional, como o comércio, servigos e equipamentos
de proximidade) e, ainda, eventualmente, usos compativeis (usos que, ndo se articulando neces-
sariamente com o uso habitacional, podem conviver com ele mediante o cumprimento dos
requisitos previstos no préprio plano que garantam essa compatibilizaggo).

Estes espacos habitacionais, devidamente regulados nos planos municipais que os inserem,
de forma integrada, no territério que os envolve, estdo, assim, particularmente vocacionados
para edificios que permitam dar cumprimento co direito & habitagdio. A construgdo de edi-
ficios habitacionais ndio estd, porém, limitada apenas a estes espagos, j&@ que uso habitacional
também é admitido na categoria dos espacos centrais [artigo 25°, n° 1, alinea a]], que cor-
respondem a dreas urbanas de usos mistos que integram fungdes habitacionais e uma con-
centragdo diversificada de atividades tercidrias, desempenhando, pelas suas caracteristicas,
funcdes de centralidade. Neste caso, séo todas estas atividades (habitacional e tercidrias)
que sdo consideradas dominantes, ao contrdrio da categoria anterior (onde o uso dominante
é o habitacional).
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Também se admite uso habitacional em espagos urbanos de baixa densidade [artigo 257,
n° 1, alinea eJ], espagos que correspondem igualmente a uma categoria de solo urbano,
mas com caracteristicas hibridas de uma ocupagédio de cardter urbano-rural.

Sem prejuizo de o uso habitacional ser, como se conclui pelas linhas anteriores, um tipico
uso urbano, que deve, por isso, estar localizado preferencialmente em categorias que inte-
gram o solo urbano, o nosso legislador admite que o mesmo possa coexistir em solo ros-
tico, prevendo inclusive categorias de espagos em que o uso habitacional é o dominante.
E o caso dos aglomerados rurais, que correspondem a éreas edificadas em solo ristico,
com utilizagdo predominantemente habitacional e de apoio a atividades localizadas em
solo ristico, dispondo de infraestruturas e de servicos de proximidade, mas para os quais
ndo se adeque a classificagdo de solo urbano, seja pelos direitos e deveres daqui decor-
rentes, seja pela sua fundamentacdo na estratégia do plano territorial de é@mbito intermu-
nicipal ou municipal. Para estes espagos prevé-se que o plano diretor municipal defina um
regime de uso do solo que garanta a sua qualificagdio como espagos de articulagdo de
funcdes habitacionais e de desenvolvimento rural e a sua infraestruturacéio com recurso a

solugdes apropriadas as suas caracteristicas [artigo 25°, n° 1, alinea dJ].

Esta diferente realidade em termos de localizagdo da habitagdo (que tanto pode estar

implantada em solos urbanos como em solos risticos) é expressamente assumida pelo
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artigo 14° da LBH que distingue o habitat urbano do habitat rural, conceitos que t&m neces-
sariamente de ser interpretados em consondncia ou em articulagdio com o regime de uso

do solo definido nos instrumentos de planeamento territorial.

HABITAT RURAL HABITAT URBANO
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