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RESUMO: O artigo analisa o direito a habitacdo em Portugal como um prin-
cipio estruturante do ordenamento do territdrio, demonstrando que as politicas
recentes - designadamente a reclassificacdo de solos e o Simplex Urbanistico -
ndo asseguram a efetividade deste direito constitucional. Através de uma aborda-
gem juridico-comparada, confrontam-se os diplomas de 2024 com os principios
da funcdo social da propriedade, da proporcionalidade e da coeréncia territorial,
concluindo que a desarticulacdo normativa e a auséncia de regulacdo econdmica
comprometem a justica habitacional. Os custos de construcado e reabilitacdo sdo
tratados como limites materiais do direito a habitacdo, impondo ao Estado o dever
juridico de intervir para garantir acessibilidade e equidade. A analise de experién-
cias estrangeiras - Alemanha, Espanha e Irlanda - demonstra que a eficacia do
direito a habitacdo depende da integracdo entre regulacdo publica, planeamento
urbano e financiamento estavel. O estudo propde, por fim, uma politica de habi-
tacdo juridicamente integrada, baseada na cooperacdo publica e comunitaria, na
regulacdo do mercado e na prioridade da reabilitacdo urbana. O direito a habita-
cdo é, assim, entendido como condicdo de realizacdo do Estado social e instru-
mento de justica territorial.

Palavras-chave: habitacdo acessivel, politica de solos, planeamento urbano,
funcao social da propriedade, justica territorial.

ABSTRACT: This article analyses the right to housing in Portugal as a
structuring principle of territorial planning, arguing that recent policies - notably
rural land reclassification and urban simplification (“Simplex Urbanistico”) - fail to
ensure the effective implementation of this constitutional right. Through a legal-
comparative approach, the 2024 decrees are examined against the principles
of the social function of property, proportionality, and territorial coherence. The
study concludes that normative fragmentation and the absence of economic
regulation undermine housing justice. Construction and rehabilitation costs
are identified as material limits to the right to housing, imposing on the State a
legal duty to intervene to ensure accessibility and fairness. Comparative analysis
of Germany, Spain and Ireland demonstrates that the effectiveness of housing
rights depends on the integration of public regulation, urban planning, and stable
funding mechanisms. The article proposes a legally integrated housing policy
based on public-community cooperation, market regulation, and the priority of
urban rehabilitation. The right to housing is thus presented as a cornerstone of the
welfare state and an essential instrument of territorial justice.

Keywords: affordable housing, land policy, urban planning, social function of
property, territorial justice



1. O DIREITO A HABITAGCAO E O ACESSO AO SOLO URBANO
NO ORDENAMENTO JURIDICO PORTUGUES

O direito a habitacdo, consagrado no artigo 65.° da Constituicdo da
Republica Portuguesa (CRP)!, estabelece um dever positivo do Estado
de “assegurar o direito a habitacao para todos” e de “programar e exe-
cutar uma politica de habitacdo inserida em planos de ordenamento
geral do territdrio”? 2 4. Nao se trata, portanto, de um mero ideal poli-
tico, mas de um direito fundamental de natureza prestacional, cuja
concretizacdo exige uma articulacdo estreita entre politicas de solos,
instrumentos de planeamento e mecanismos de regulacédo do mercado
imobiliario.

Todavia, o percurso histdrico das politicas publicas portuguesas tém
revelado uma distancia estrutural entre o texto constitucional e a rea-
lidade habitacional. A auséncia de uma politica nacional de habitacao
coerente, aliada a liberalizacdo progressiva do mercado imobilidrio®
e a fragilidade dos instrumentos de planeamento urbano, conduziu a
um cendrio em gque 0 acesso ao solo urbano é determinado mais pela
capacidade financeira dos agentes do que por critérios de justica ter-
ritorial ou interesse publico. A crise habitacional contemporanea, que
se intensificou apds 2020, é o resultado visivel dessa desarticulacdo.

A partir de 2022, o debate politico e juridico concentrou-se em duas
medidas centrais: a reclassificacdo de solos rusticos para urbanos, pre-
vista no Decreto-Lei n.° 117/2024, e o Simplex Urbanistico, aprovado
pelo Decreto-Lei n.° 10/2024. Ambos os diplomas foram apresentados
como respostas urgentes a escassez de habitacdo e a lentidao dos pro-
cessos administrativos, mas a sua eficacia e coeréncia juridica tém sido
alvo de contestacdo. A questdo que se coloca ndo é apenas técnica

' Constituicdo da Republica Portuguesa, VII Revisdo Constitucional, Didrio da Repu-
blica n.° 155/2005, Série I-A, 12 de agosto de 2005

2 Moreira, Vital, Constituicdo da Republica Portuguesa Anotada, Coimbra, Coimbra Edi-
tora, 2010

3 Oliveira, Fernanda Paula, Direito do Urbanismo, Coimbra, Almedina, 2020.

4 Gomes Canotilho, J. J., Direito Constitucional e Teoria da Constituicdo, Coimbra,
Almedina, 2018

5 Goncalves, Pedro, “O direito a habitacdo e o Estado Social”, Revista de Direito Publico,
n.° 37, 2021, pp. 45-72
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ou urbanistica: é essencialmente juridica e estrutural - saber se estas
medidas respeitam os principios constitucionais que regem o uso do
solo e o direito a habitacao.

Com efeito, o artigo 66.° da CRP consagra o principio da sustenta-
bilidade ambiental e impde ao Estado o dever de “promover o orde-
namento do territério com vista a um desenvolvimento equilibrado
e sustentdvel”. Este principio, conjugado com o artigo 65.°, forma o
nucleo do que se pode designar como constitucionalizacdo do territo-
rio habitavel: o reconhecimento de que o acesso a habitacdo ndo pode
ser dissociado da gestao racional do solo, da preservacdo dos recursos
naturais e da coesado social. Assim, qualquer politica de habitacdo deve
ser juridicamente avaliada a luz dessa dupla exigéncia - acessibilidade
e sustentabilidade.

O problema portugués reside precisamente na falta de integracao
entre estes dois dominios. O regime juridico do solo urbano, previsto
na Lei de Bases da Politica de Solos, de Ordenamento do Territo-
rio e de Urbanismo (Lei n.° 31/2014), define instrumentos claros de
planeamento, como os planos diretores municipais e os programas
de execucdo, que deveriam garantir a justa reparticdo de encargos
e beneficios. A reclassificacdo de solos rusticos surge como medida
excecional, mas tende a ser usada como atalho para suprir falhas no
planeamento, sem assegurar a necessaria coeréncia entre o interesse
publico, a funcdo social da propriedade e os deveres de sustentatibi-
lidade territorial.

Neste contexto, o acesso equitativo ao solo urbano transforma-se
numa questdo de justica constitucional. A especulacdo imobiliaria, a
valorizacado artificial dos terrenos e a ineficadcia dos mecanismos de
regulacdo comprometem o principio da igualdade material no usufruto
do territdrio. O resultado é um sistema juridico que formalmente reco-
nhece o direito a habitacdo, mas materialmente o inviabiliza, deslo-
cando o problema do plano normativo para o plano econémico.

O objetivo deste artigo é precisamente examinar essa contradicao.
Propde-se demonstrar que as recentes reformas legislativas, embora
apresentadas como solugdes para a crise habitacional, ndo resolvem o
desequilibrio estrutural entre o mercado e o direito, e, em alguns casos,
podem até agrava-lo. A andlise sera feita em quatro dimensodes:



(i) o enquadramento juridico das medidas recentes e a sua com-
patibilidade com os principios constitucionais;

(ii) os custos e limitacdes materiais da construcdo como obstaculo
juridico a efetivacdo do direito a habitacao;

(iii) a comparacdo com modelos internacionais que equilibram pla-
neamento, regulacdo e acessibilidade; e

(iv) a formulacdo de propostas normativas que assegurem um
acesso justo e sustentdvel ao solo urbano.

DOUTRINA

Metodologicamente, adota-se uma abordagem juridico-comparada
e interdisciplinar, cruzando a analise normativa com a experiéncia pra-
tica em legalizacado e reabilitacdo urbana. O estudo parte da premissa
de que o direito a habitacdo deve ser compreendido como um prin-
cipio estruturante do Estado Social, e ndo como uma politica setorial
dependente das dindmicas de mercado. Assim, discute-se o papel do
Estado enquanto garante da funcéo social da propriedade, promotor
de uma regulacao eficaz do solo e agente ativo na concretizacdo do
direito constitucional a habitagao.

A reflexdo que se segue, trata-se de uma analise juridico-doutrinal e
comparada, ndo empirica. Assim, os resultados devem ser lidos como
contributos de reflexao normativa, nao como levantamento estatistico
ou estudo de caso. Nao se pretende esgotar o tema, mas contribuir para
a construcdo de uma doutrina juridica da habitacdo acessivel, capaz de
integrar as dimensdes econdmica, territorial e social da habitacdo num
guadro normativo coerente. juridico de concretizacdo de direitos fun-
damentais, que exige uma leitura integrada do ordenamento do terri-
tério e da justica social.

2. MEDIDAS LEGISLATIVAS RECENTES E A SUA COERENCIA
COM OS PRINCIPIOS JURIDICOS DO ORDENAMENTO
DO TERRITORIO

A crise habitacional portuguesa levou a adocdo de dois diplomas
legislativos centrais: o Decreto-Lei n.° 117/2024, que estabelece um
regime excecional para a reclassificacdo de solos rusticos em urbanos,
e o Decreto-Lei n.° 10/2024, que institui o chamado Simplex Urbanis- 145
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tico. Ambos partem da premissa de que o problema do acesso a habi-
tacado reside na falta de solo disponivel e na morosidade procedimental
das operacdes urbanisticas. Contudo, ao analisar a sua estrutura nor-
mativa e a sua insercdo no ordenamento juridico, percebe-se que estes
diplomas tratam sintomas em vez de causas e, em alguns pontos, fragi-
lizam fragilizam os principios basilares do planeamento territorial.

2.1. A reclassificacdo de solos rusticos: exceciao que ameaca
tornar-se regra

O Decreto-Lei n.° 117/2024 cria um regime excecional que permite
a construcdo em solo rustico®, desde que, pelo menos, 70% da area
edificada se destine a habitacdo publica ou acessivel. A primeira vista,
o diploma parece alinhar-se com o principio da funcdo social da pro-
priedade - concretizando a utilizacdo do solo em prol de um fim social
relevante. Porém, a analise juridica revela contradicdes substanciais.

Em primeiro lugar, a medida altera o equilibrio previsto na Lei de
Bases da Politica de Solos, de Ordenamento do Territério e de Urba-
nismo (Lein.° 31/2014)7, que estabelece que a classificacdo do solo deve
basear-se em critérios de sustentabilidade, racionalidade e adequacao
aos instrumentos de gestdo territorial. Ao permitir que os municipios
deliberem a reclassificacdo de solos sem uma revisao prévia dos planos
diretores municipais, o diploma cria uma via paralela ao planeamento,
subvertendo o principio da coeréncia e hierarquia dos instrumentos de
gestdo territorial.

Em segundo lugar, a norma carece de mecanismos de controlo
juridico e ambiental robustos. O diploma prevé que a reclassificacdo
dependa de “fundamentacdo técnica e pareceres favoraveis”, mas
omite critérios objetivos para a sua avaliacdo. O risco de decisdes dis-
cricionadrias é elevado, sobretudo em contextos de pressdo imobilia-
ria, onde os interesses econdmicos tendem a sobrepor-se ao interesse
publico. Esta lacuna contraria o principio da proporcionalidade admi-

6 Decreto-Lei n.° 117/2024, de 30 de setembro, Didrio da Republica, Série |
7 Lei n.° 31/2014, de 30 de maio, Lei de Bases da Politica de Solos, do Ordenamento do
Territério e do Urbanismo, Didrio da Republica, Série |



nistrativa, consagrado no artigo 266.° da CRP?, e o principio da preven-
¢cao ambiental, decorrente do artigo 66.°.

Em termos de jurisprudéncia, o Supremo Tribunal Administra-
tivo (Acérdao n.° 01103/08) j& advertira que qualquer decisdo urba-
nistica que envolva alteracdo de uso do solo deve ser devidamente
fundamentada®, proporcional e compativel com os instrumentos de
planeamento em vigor. A introducdo de um regime excecional de
reclassificacdo sem controlo judicial prévio ou critérios técnicos cla-
ros parece violar essa orientacao, potenciando litigancia futura e inse-
guranca juridica.

Além disso, a medida ndo resolve a verdadeira causa da inacessi-
bilidade ao solo urbano - o preco e a especulacdo. O problema néo
€ quantitativo, mas qualitativo: existe solo urbano suficiente, mas
inativo, retido em méaos privadas ou sujeito a ldgicas especulativas.
A simples ampliacdo do perimetro urbano pode até aumentar a valo-
rizacao artificial do solo, contrariando o objetivo de garantir habita-
cdo acessivel. Assim, a excecdo criada pelo Decreto-Lei n.° 117/2024
ameaca converter-se num instrumento de distorcdo do mercado, e
ndo de correcdo social.

DOUTRINA

2.2. O Simplex Urbanistico: simplificacdo ou erosao
das garantias publicas?

O Decreto-Lei n.° 10/2024 introduz uma reforma abrangente dos
procedimentos administrativos no urbanismo™, prometendo reduzir
prazos e eliminar entraves burocraticos. Em termos declarativos, visa
reforcar a eficiéncia administrativa e promover o investimento, o que é
coerente com o principio da boa administracao previsto no artigo 41.°
da Carta dos Direitos Fundamentais da Unido Europeia. Contudo, ao
simplificar em excesso, o diploma compromete a densidade técnica e
o controlo publico das decisdes urbanisticas.

8 Gomes Canotilho, J. J., Direito Constitucional e Teoria da Constituicdo, Coimbra,

Almedina, 2018

9 Tribunal Administrativo Supremo, Acérdao n.° 01103/08, 19 de novembro de 2008

© Decreto-Lei n.° 10/2024, de 8 de janeiro, Didrio da Republica, Série | 147
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Uma das alteracdes mais controversas é a substituicdo de parece-
res vinculativos por pareceres meramente consultivos e a ampliacdo
dos casos em que é possivel submeter projetos mediante comunica-
cdo prévia, sem licenciamento formal. Na pratica, o Simplex transfere
0 o6nus da legalidade urbanistica para o projetista ou o requerente,
fragilizando o papel fiscalizador da administracdo publica. Esta trans-
feréncia, ainda que apresentada como “descentralizacdo de responsa-
bilidade”, é contrdria ao principio da autotutela administrativa - que
impde a administracdo o dever de garantir a legalidade e proporciona-
lidade das suas decisdes.

Além disso, o diploma omite uma questdo central: a simplificacdo
processual ndo altera a complexidade material do urbanismo. A redu-
cdo de prazos e formalidades nao cria capacidade técnica nem resolve
caréncias estruturais nos servicos municipais. Ao contrario, pode
agravar a vulnerabilidade das autarquias, que continuam sem recur-
sos humanos qualificados e sem meios tecnoldgicos adequados para
acompanhar a execucado dos projetos. O resultado é uma falsa eficién-
cia, que esconde o risco de decisdes arbitrarias e de aumento de liti-
gancia administrativa™.

Do ponto de vista juridico-constitucional, o Simplex suscita duvi-
das de compatibilidade com o principio da reserva de administra-
cdo técnica. Este principio, embora ndo expressamente formulado na
CRP, decorre da propria natureza das competéncias administrativas:
certas decisdes exigem avaliacdo técnica especializada, ndo podendo
ser reduzidas a atos meramente formais. A eliminacdo de pareceres
vinculativos e a compressdo dos prazos de analise podem configu-
rar uma violacdo indireta do principio da legalidade administrativa,
ao reduzir a margem de apreciacdo técnica que o legislador deve
preservar.

A retdrica da desburocratizacdo, embora sedutora, tende a confun-
dir celeridade com simplificacdo e simplificacdo com desregulacao.
A doutrina urbanistica tem sublinhado que o verdadeiro problema
da morosidade nao reside na existéncia de normas, mas na falta de
coordenacao e digitalizacdo dos procedimentos. Sem um investimento

" Carvalho, Tiago, “A simplificacdo administrativa e os riscos da deslegalizacdo urbanis-
tica”, Revista Juridica do Urbanismo e Ambiente, n.° 12, 2024



estrutural em recursos humanos, plataformas integradas e interopera-
bilidade administrativa, qualquer tentativa de acelerar o licenciamento
€ meramente cosmética. Assim, o Simplex Urbanistico pode ser enten-
dido ndo como instrumento de boa administracdo, mas como reducao
do Estado a mero gestor formal de processos, abdicando da funcao de
garante da qualidade urbanistica e ambiental

2.3. O conflito entre eficacia administrativa e coeréncia territorial

O gue une os dois diplomas - reclassificacdo e simplificacdo - € uma
visdo reativa e fragmentada do ordenamento do territério. Ambos res-
pondem a urgéncia habitacional sem um quadro sistémico que articule
planeamento, regulacdo e financiamento.

Do ponto de vista juridico, isto traduz-se num conflito entre dois
valores constitucionais: eficacia administrativa e coeréncia territorial.

O principio da eficacia, derivado do artigo 266.° da CRP, impde a
administracdo o dever de atuar de forma célere e eficiente. Mas este
principio ndo € absoluto - deve ser equilibrado com o principio da lega-
lidade, da proporcionalidade e do interesse publico. O ordenamento do
territério ndo é um campo onde a eficiéncia possa ser obtida a custa da
racionalidade normativa. Pelo contrario, a eficdcia administrativa deve
servir a coeréncia territorial e ndo substitui-la.

O resultado das reformas recentes é a criacdo de instrumentos
desarticulados, que operam fora do sistema de planeamento e sem
mecanismos de avaliacdo de impacto territorial. A reclassificacdo de
solos introduz incerteza quanto a integridade dos perimetros urba-
nos; o Simplex reduz o escrutinio técnico das operacdes. Em conjunto,
ambos contribuem para desconstruir a ideia de planeamento como
instrumento juridico de coordenacdo - uma das pedras basilares do
modelo portugués de gestao territorial desde 1998.

Do ponto de vista dogmatico, esta fragmentacdo contraria o princi-
pio da coeréncia normativa, que exige que as normas se integrem num
sistema racional e previsivel. Ao criar excecdes sucessivas a regra do
planeamento, o legislador promove um estado de excecdo permanente
no direito do urbanismo, enfraquecendo o valor juridico dos planos e
minando a confianca publica na previsibilidade do sistema. Tal tendén-
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cia é perigosa, pois o planeamento urbano &, em ultima instancia, um
instrumento de realizacdo de direitos fundamentais, e ndo um entrave
a sua concretizacao®®s,

2.4. Um direito a habitacdo sem territério é um direito incompleto

O exame conjunto dos diplomas revela uma contradicdo de fundo:
a tentativa de resolver a crise habitacional sem enfrentar o problema
juridico do solo. A habitacdo ndo € um bem que se possa dissociar
do territério; depende da existéncia de infraestruturas, acessibilidades,
servicos e integracdo urbana. A reclassificacdo de solos sem planea-
mento e a simplificacdo administrativa sem capacidade técnica sao
expressdes do mesmo erro: a reducao da habitacdo a produto de mer-
cado, e ndo a direito juridico com suporte territorial.

O direito a habitacdo, enquanto direito social constitucionalmente
protegido, exige politicas publicas coerentes e juridicamente funda-
mentadas, ndo medidas casuisticas. A funcdo do direito urbanistico é
precisamente garantir essa coeréncia - assegurar que cada intervencao
no territdrio contribua para um sistema urbano equitativo e sustenta-
vel. O desvio legislativo que se observa em 2024 representa, portanto,
um retrocesso na concretizacao do modelo de Estado social delineado
pela Constituicao.

Em conclusao, as reformas de 2024 nao sao neutras. Elas redefi-
nem, ainda que implicitamente, a relacao entre o Estado, o territdrio e
o cidaddo. Ao privilegiar a excecado sobre a regra e a rapidez sobre a
ponderacdo, o legislador afasta-se do principio fundamental segundo
o qual o ordenamento do territdrio é um instrumento de justica social
e ndo um obstaculo a economia.

O desafio juridico que se coloca é restaurar o equilibrio: garantir que
a eficiéncia administrativa e a reclassificacado territorial sirvam o direito
a habitacédo, e ndo o contrario.

2 Ferreira, Anténio Candido de Oliveira, Direito Administrativo do Urbanismo, Coimbra,
Almedina, 2021
3 Comissdo Europeia, Pacto Ecoldgico Europeu, Bruxelas, 2019.



3. OS CUSTOS DA CONSTRUCAO COMO OBSTACULO JURIDICO
E MATERIAL A EFETIVACAO DO DIREITO A HABITACAO

A politica de solos e a regulacdo urbanistica sdo, por definicdo, ins-
trumentos juridicos orientados para o interesse publico. No entanto,
o direito a habitacdo, tal como consagrado no artigo 65.° da Consti-
tuicdo, ndo se concretiza apenas através da criacdo de solo urbano
ou da simplificacdo administrativa. A sua efetividade depende de um
conjunto de condicdes materiais - econdmicas, financeiras e técnicas
- que determinam se a construcdo ou a reabilitacdao habitacional sdo
viaveis. Estas condicdes ndo podem ser tratadas como fatores exter-
nos ao sistema juridico, pois a inacessibilidade econdmica a habitacdo
traduz-se numa ineficacia juridica do direito constitucional™.

3.1. O custo como limite material do direito constitucional

A Constituicdo impde ao Estado o dever de “adotar uma politica de
habitacdo inserida em planos de ordenamento geral do territoério” (art.
65.°, n.° 2, alinea a)), mas nao define o alcance material desse dever.
A jurisprudéncia constitucional tem, tradicionalmente, entendido os
direitos sociais como direitos de realizacdo progressiva, dependentes
de recursos disponiveis. Contudo, essa limitacdo orcamental ndo exo-
nera o Estado da responsabilidade de garantir as condicdes estruturais
minimas para o exercicio do direito - neste caso, assegurar que o solo
urbano e a construgcao sejam acessiveis a precos justos.

A auséncia de mecanismos de controlo e de regulacdo econdmica
no setor da construcado traduz-se num défice de efetividade normativa.
Em termos juridicos, trata-se de uma falha na execucdo do dever de
protecdo, uma dimensao do direito fundamental que obriga o Estado
a impedir que fatores econdmicos ou privados anulem o exercicio do
direito social. O Tribunal Constitucional, no Acérddo n.° 509/2002,
reconheceu que “a reserva do possivel ndo pode justificar a omissdo de
politicas publicas adequadas a concretizacdo progressiva dos direitos

4 Tribunal Constitucional, Acérddo n.° 509/2002, 19 de dezembro de 2002
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sociais”™. No dominio da habitacdo, essa obrigacdo inclui ndo apenas
medidas legislativas, mas também intervencdes estruturais no mer-
cado e no financiamento da construcéo.

O custo de construcao, portanto, ndo é uma variavel neutra: € um
parametro juridico. Quando o preco do metro quadrado, os encargos
fiscais e o custo do financiamento inviabilizam a criacdo de habitacdo
acessivel, o direito a habitacdo deixa de ter eficacia pratica. A Consti-
tuicdo ndo se limita a reconhecer um direito formal - impde a obrigacao
positiva de remover barreiras econdmicas que o tornem inatingivel.

3.2. Estrutura de custos e auséncia de instrumentos de regulacao

Os dados do Instituto Nacional de Estatistica (INE) e da Associacao
dos Industriais da Construcdo Civil mostram que, entre 2020 e 2024,
o custo médio por metro quadrado de construcdo aumentou mais de
25%, com variacdes significativas entre regides'™. Este aumento ndo foi
acompanhado por medidas eficazes de controlo de pre¢os ou incenti-
vos fiscais direcionados a habitacdo acessivel.

Em paralelo, a escassez de mao de obra qualificada, a volatilidade
dos materiais de construcdo e o aumento das taxas de juro criaram um
ambiente em que a rentabilidade da construcdo depende quase exclu-
sivamente de segmentos de mercado médio-alto, deixando de fora a
habitacdo social e cooperativa.

Do ponto de vista juridico, esta realidade revela uma lacuna regula-
toria. O regime juridico da construcdo e reabilitacdo urbana, previsto
no Decreto-Lei n.° 555/99 (RJUE), ndo contém instrumentos de con-
trolo de custos ou de incentivos a moderacdo de precos”. O legisla-
dor tem confiado excessivamente na autorregulacdo do mercado e na
atuacédo indireta do Estado através de programas pontuais, como o “1.°
Direito” ou o “Mais Habitacdo”.

> Ferreira, Rui, “A reserva do possivel e a concretizacdo dos direitos sociais”, Revista de
Direito Publico, n.° 21, 2015, pp. 59-78

16 |Instituto Nacional de Estatistica, Indice de Custos de Construcdo de Habitacdo Nova
- Relatoérios 2020-2024, Lisboa, INE, 2024

7 Margues, Ana Filipa, “Instrumentos Econdmicos no Direito do Urbanismo”, Revista de
Direito e Economia, n.° 15, 2022, pp. 101-123



Esta abordagem contrasta com o principio da funcdo social da pro-
priedade (art. 62.°, n.° 2, CRP), que exige uma utilizacdo do solo e dos
edificios conforme o interesse coletivo. Quando os custos de cons-
trucdo tornam impossivel a concretizacdo da habitacdo acessivel, o
Estado tem o dever juridico de corrigir os desequilibrios de mercado
- seja através da mobilizacdo de solo publico, da promocéo de coope-
rativas ou da criacdo de regimes fiscais diferenciados.

3.3. A reabilitacdao urbana como instrumento juridico
de equidade territorial

A reabilitacdo urbana é uma das vias mais eficazes para aumentar
a oferta habitacional sem expandir o perimetro urbano. Contudo, na
pratica, o regime juridico da reabilitacdo tem-se revelado insuficiente.

O Decreto-Lein.° 307/2009, que estabelece o regime juridico da rea-
bilitacdo urbana, reconhece expressamente a importancia da recupe-
racdo do edificado existente para fins habitacionais. No entanto, a sua
aplicacdo tem sido travada por custos de intervencéao elevados, exigén-
cias técnicas complexas e auséncia de incentivos fiscais estruturantes.

A doutrina urbanistica tem defendido que a reabilitacdo deveria ser
tratada ndo como opcédo voluntaria, mas como prioridade legal. Isso
exigiria uma revisdo da politica fiscal associada a reabilitacdo - por
exemplo, a aplicacdo de taxas reduzidas de IVA, isencdes temporarias
de IMT e IMI'® ou bonificacdes nos empréstimos a construcdo. A ausén-
cia desses mecanismos representa uma violacao indireta do principio
da igualdade, pois favorece promotores com maior capacidade finan-
ceira e exclui familias e entidades cooperativas que poderiam contri-
buir para a regeneracado urbana.

A omissdo de politicas robustas de reabilitacdo também fere o prin-
cipio da sustentabilidade territorial. Em vez de aproveitar o edificado
existente e reforcar a coesdo urbana, o legislador continua a apostar
em regimes de expansdo, como a reclassificacao de solos rusticos.
A contradicdo € evidente: o ordenamento juridico reconhece a reabi-

'8 Sousa, Ana Rita, Politica Fiscal e Reabilitacdo Urbana: Instrumentos de Incentivo e
Limites Juridicos, Coimbra, Almedina, 2022.
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litacdo como instrumento prioritario, mas as politicas publicas conti-
nuam a trata-la como excecdo. Essa dissondncia mina a credibilidade
do sistema e perpetua a ineficiéncia econdmica e social.

3.4. Financiamento publico e dever de cooperacdo

O artigo 65.°, n.° 2, alinea ¢), da CRP impde ao Estado a obrigacédo
de “estimular e apoiar as iniciativas comunitarias e cooperativas de
construcdo e gestdo de habitacdo”. Trata-se de uma norma progra-
matica de grande alcance, que define um dever de cooperacdo entre
Estado e sociedade civil.

No entanto, a auséncia de instrumentos financeiros adequados
transformou esse dever em mera declaracdo. O crédito habitacional
continua concentrado na banca privada, com taxas de juro que inviabi-
lizam a habitacdo cooperativa. O Estado, ao ndo criar linhas de finan-
ciamento proprias ou subsidios diretos a construcdo acessivel, falha no
cumprimento do dever constitucional de promoc¢do ativa do direito a
habitacao.

O direito comparado oferece exemplos de como este dever pode
ser concretizado. Na Alemanha, o sistema de cooperativas habitacio-
nais é financiado através de fundos publicos regionais e beneficia de
acesso preferencial a solo publico. Em Espanha, os programas finan-
ciados pelo Plano Estatal de Acesso a Habitacdo 2022-2025 incluem
incentivos fiscais e subsidios diretos a reabilitacdo. Em Portugal, as
medidas existentes - como as linhas de crédito do Banco de Fomento
- sdo limitadas, burocraticamente pesadas e insuficientes para assegu-
rar um impacto significativo.

A doutrina constitucional portuguesa tem afirmado que a reali-
zacdo dos direitos sociais depende de politicas publicas consisten-
tes e previsiveis. A intermiténcia e a fragmentacdo das politicas de
habitacdo violam o principio da protecdo da confianca, que impde ao
Estado o dever de atuar de modo continuo e previsivel na concreti-
zagao de direitos fundamentais. Assim, a auséncia de financiamento
estavel e de apoio técnico permanente constitui, ela prépria, uma
omissdo inconstitucional, por comprometer a exequibilidade pratica
do direito a habitacao.



3.5. Sintese: o custo como critério de justica territorial

A anadlise dos custos da construcdo e da reabilitacdo revela que a
acessibilidade econdmica ao solo urbano é parte integrante do direito
a habitacéao.

O Estado ndo cumpre o seu dever constitucional apenas ao classi-
ficar solos ou simplificar processos: cumpre-o quando garante que o
custo de viver dignamente numa casa ndo ultrapassa a capacidade real
das familias. Isso implica repensar o papel do direito administrativo e
urbanistico - ndo apenas como regulador do territério, mas como ins-
trumento de redistribuicdo e justica social.

Em sintese, os custos da construcdo sdo um fator juridico, ndo mera-
mente técnico. Constituem o ponto de contacto entre a economia e
o direito constitucional. Ignora-los equivale a admitir que o direito a
habitacdo é formalmente reconhecido, mas materialmente vazio.

Uma politica de solos coerente exige, portanto, que o Estado inter-
nalize o custo na formulacdo juridica do direito a habitacdo, assegu-
rando instrumentos fiscais, financeiros e administrativos que tornem
o solo e a construcdo verdadeiramente acessiveis, tal como conside-
rado pelo CNADS, no seu Parecer n.° 117/2025, onde ja advertira para
a necessidade de alinhar a politica de solos com a funcdo social da
propriedade e a sustentabilidade territorial™.

4. MODELOS ESTRANGEIROS E DOUTRINA COMPARADA:
O QUE PORTUGAL PODE APRENDER

A crise habitacional que Portugal enfrenta ndo é um fendmeno iso-
lado. Em diferentes escalas, todos os Estados europeus tém lidado
com o mesmo dilema: como compatibilizar o direito a habitacdo com
as dindmicas do mercado imobilidrio e com as restricdes orcamentais
do Estado social contemporaneo.

A anadlise comparada de trés casos - Alemanha, Espanha e Irlanda
- permite compreender como diferentes sistemas juridicos operacio-

9 Conselho Nacional do Ambiente e do Desenvolvimento Sustentavel (CNADS), Pare-
cer n.° 117/2025 - Politica de Solos e Ordenamento do Territorio, Lisboa, 2025
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nalizam este equilibrio. Os paises selecionados foram escolhidos por
apresentarem abordagens juridicas contrastantes: a Alemanha como
modelo cooperativo de regulacdo forte, a Espanha pela integracao
constitucional entre ordenamento e habitacédo, e a Irlanda como caso
de liberalizacdo excessiva. A comparag¢ao tem, portanto, valor critico e
ilustrativo.

Mais do que enumerar politicas publicas, interessa aqui perceber
quais os principios juridicos que sustentam a efetividade do direito a
habitacdo e como estes podem inspirar o contexto portugués.

4.1. Alemanha: o modelo cooperativo e o principio
da fun¢ao social da propriedade

Na Alemanha, o direito a habitacdo ndo se encontra explicitamente
consagrado na Constituicdo (Grundgesetz), mas deriva de dois princi-
pios estruturantes: o principio do Estado social (art. 20.°) e o direito
a dignidade humana (art. 1.°). Estes principios conferem fundamento
normativo a atuacdo publica no dominio habitacional.

A principal caracteristica do sistema alemao é a promocdo de coo-
perativas habitacionais (Wohnungsbaugenossenschaften)?°, entidades
sem fins lucrativos que possuem e gerem pargues habitacionais em
regime de arrendamento estavel e acessivel. Estas cooperativas sdo
reconhecidas juridicamente como instrumentos de concretizacdo da
funcdo social da propriedade, beneficiando de isencdes fiscais, acesso
prioritario a solo publico e crédito subsidiado.

Do ponto de vista juridico, o Estado ndo se limita a financiar; ele
orienta o mercado através da regulacdo do uso do solo e da proprie-
dade. A Lei Federal de Planeamento Urbano (Baugesetzbuch) estabe-
lece que o planeamento municipal deve garantir a “equidade social no
uso do territério” e promover “condicdes de habitacdo adequadas para
todos os grupos populacionais”. O solo urbano é tratado como recurso
coletivo, cuja afetacdo deve servir fins sociais.

20 MUller, Katrin, “The Social Function of Property in German Planning Law”, European
Journal of Housing Policy, vol. 22, n.° 1, 2023, pp. 30-45



Esta concecdo tem implicacdes juridicas relevantes:

* O planeamento urbano é vinculativo, ndo apenas indicativo, e a
sua violacdo pode ser judicialmente sindicada;

e O preco do solo pode ser administrativamente regulado, mediante
mecanismos de expropriacdo e compensacao justas;

* E o arrendamento cooperativo é reconhecido como forma legi-
tima de concretizacdo do direito a habitacao.

O modelo alemao demonstra que o equilibrio entre mercado e
direito depende de uma base juridica clara: a funcado social da proprie-
dade, interpretada ndo como limitacdo, mas como condicao de legiti-
midade da posse privada. O contraste com Portugal é evidente: aqui,
a propriedade continua a ser vista como expressao quase absoluta de
autonomia, e o solo urbano é valorizado como ativo financeiro.

A licdo alema é simples mas profunda: o direito a habitacdo so se
torna efetivo quando o direito de propriedade ¢é juridicamente recon-
duzido ao interesse publico.

4.2. Espanha: a habitacdo como componente do ordenamento
territorial

A Constituicdo espanhola de 1978 reconhece expressamente o
direito a habitacdo digna e adequada (art. 47.°)?' e impde aos poderes
publicos o dever de “regular o uso do solo de acordo com o interesse
geral, para impedir a especulacdo”.

Este principio constitucional foi concretizado pela Ley de Suelo
(Texto Refundido de 2015) e pelo Plan Estatal de Acceso a la Vivienda
2022-2025%, que associam o planeamento territorial a politica de habi-
tacdo de forma integrada.

Em Espanha, o solo é juridicamente concebido como um bem de
funcdo publica. Mesmo quando de titularidade privada, a sua valoriza-

21 Constitucion Espafola, art. 47.°, Boletin Oficial del Estado, 29 de dezembro de 1978
22 Gobierno de Espafa, Plan Estatal de Acceso a la Vivienda 2022-2025, Madrid, Minis-
terio de Vivienda, 2022
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cdo depende da afetacdo ao interesse coletivo. As comunidades auto-
nomas e os municipios dispdem de instrumentos robustos, como:

* areserva obrigatodria de solo para habitacdo protegida (entre 30%
e 40% nas operacdes de urbanizacao);

* a mobilizacdo de solo publico mediante concessdes e arrenda-
mentos de longa duracao;

* e 0 controlo administrativo do uso efetivo do solo, com reversao
em caso de inatividade prolongada (derecho de tanteo y retracto).

Do ponto de vista doutrinal, a experiéncia espanhola concretiza o
principio da solidariedade territorial. O ordenamento do territério ndo
€ um mero instrumento técnico, mas um meio de redistribuicdo de
riqueza e de equidade espacial.

A habitacdo ¢é tratada como parte integrante do planeamento
urbano, ndo como politica setorial. A articulacdo entre o Plan General
de Ordenacioéon Urbana e os programas de habitacdo garante coeréncia
entre o direito de construir e o dever de habitar.

Em Portugal, esta articulacdo ainda é fragil. A politica de solos e
a politica de habitacdo coexistem, mas raramente se cruzam. A licdo
espanhola demonstra que a integracdo normativa - e ndo a criacdo de
regimes excecionais - € a via mais eficaz para assegurar acessibilidade
e reduzir a especulacao.

O artigo 65.° da CRP e a Lei de Bases de 2014 oferecem o mesmo
potencial, mas carecem de regulamentacdo coerente e de instrumen-
tos operativos que transformem o principio em pratica.

4.3. Irlanda: os riscos da liberalizacdo excessiva

A Irlanda constitui o exemplo inverso.

Apods a crise financeira de 2008, o Estado irlandés adotou uma poli-
tica de liberalizacdo quase total do setor habitacional, apostando no
investimento privado e reduzindo drasticamente a intervencao publica.

O resultado foi o que a doutrina local designa como housing para-
dox: a multiplicacdo da oferta de habitacdo de luxo coexistindo com
um aumento drastico de sem-abrigo e de rendas incomportaveis.



Juridicamente, o problema decorre da auséncia de instrumentos de
regulacao do mercado do solo e do arrendamento. A Planning and
Development Act (2000) prevé mecanismos de planeamento, mas a
sua execucdo depende de municipios subfinanciados e sem capaci-
dade técnica.

O Estado renunciou, na pratica, ao dever constitucional implicito de
garantir habitacdo digna - uma omissdo que, em 2019, levou o High
Court a reconhecer que o direito a habitacdo é “justicidvel enquanto
componente do dever estatal de garantir condicdes minimas de vida”23.

A crise irlandesa demonstra que a desregulacao urbanistica e a
dependéncia do investimento privado ndo produzem eficiéncia, mas
exclusao.

A auséncia de controlo publico sobre o uso do solo e a falta de poli-
ticas de arrendamento acessivel transformaram a habitacdo num bem
de luxo.

A licdo juridica é clara: a liberdade de construir sem regulacdo é
incompativel com o principio da igualdade material, porque transfere
para o mercado um dever que a Constituicao atribui ao Estado.

Portugal, ao caminhar para a simplificacdo administrativa sem
reforco do planeamento e da regulacdo, aproxima-se perigosamente
deste modelo de desequilibrio.

4.4. Sintese comparada: principios juridicos transversais

Da andlise dos trés modelos emergem principios juridicos comuns,
gue transcendem fronteiras e podem ser integrados no ordenamento
portugués:

1. Funcao social da propriedade - Na Alemanha e em Espanha, a
propriedade privada é subordinada ao interesse publico e a jus-
tica territorial. Em Portugal, o principio existe (art. 62.°, n.° 2,
CRP), mas a sua concretizacao legislativa permanece débil.

2. Integracdo entre habitacdo e ordenamento do territdrio - A Espa-
nha demonstra que o planeamento é o espaco natural de concre-

23 Irish High Court, Friends of the Environment v. Ireland, 2019, IEHC 365
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tizacao do direito a habitacdo. Em Portugal, a politica de solos e
a politica habitacional ainda atuam de forma paralela.

3. Regulacdo do mercado e mobilizacdo de solo publico - Os trés
casos mostram que a acessibilidade depende de instrumentos
juridicos fortes: limites ao preco do solo, reservas obrigatorias e
financiamento publico direto.

4. Previsibilidade e continuidade das politicas publicas - A Alema-
nha e Espanha mantém politicas habitacionais plurianuais e esta-
veis, juridicamente vinculadas a planos territoriais. Em Portugal,
a volatilidade legislativa compromete a confianca dos agentes
economicos e dos cidadaos.

Estes principios refletem uma conclusao doutrinal essencial: o direito
a habitacdo é inseparavel do regime juridico do solo?*. Sem regulacdo
publica forte, o mercado conduz a exclusdo. Sem planeamento coe-
rente, o territdorio fragmenta-se. E sem instrumentos de redistribuicao,
o direito constitucional permanece abstrato.

4.5. Licoes para o contexto portugués

A comparacdo gue se segue ndo pretende descrever politicas
estrangeiras, mas identificar principios juridicos aplicaveis a realidade
portuguesa.

Portugal ndo precisa de importar modelos, mas de reinterpretar os
seus proprios principios constitucionais a luz destas experiéncias.

A funcado social da propriedade (art. 62.°, n.° 2), o dever de ordena-
mento racional do territdorio (art. 66.°, n.° 2, alinea ¢)) e o direito a habi-
tacdo (art. 65.°) ja contém os elementos necessarios para uma doutrina
moderna de habitacdo acessivel.

O que falta é articulacédo institucional e densificacao legislativa.

O exemplo alemao demonstra que a cooperativa habitacional pode
ser reconhecida como entidade de interesse publico, com regime juri-
dico proprio e acesso preferencial a solo publico.

24 UN-Habitat, World Cities Report 2024: Cities and Climate Action, Nairobi, United
Nations, 2024



O exemplo espanhol mostra que os planos municipais podem impor
guotas obrigatdrias de habitacdo acessivel e mecanismos de controlo
do uso efetivo do solo.

E o exemplo irlandés adverte contra a tentacdo da desregulacdo sob
o pretexto da eficiéncia.

O ordenamento juridico portugués pode - e deve - integrar estas
licdes?>?® sob a forma de interpretacdo em conformidade com a Cons-
tituicdo, reforcando a ideia de que o direito a habitacdo ndo é apenas
prestacional, mas também estrutural e organizador do territério.

A habitacdo, em termos juridicos, € o elo entre o direito a cidade, a
funcado social da propriedade e a sustentabilidade territorial.

Negligenciar esta interdependéncia significa renunciar a concretiza-
cdo pratica do Estado social.

5. CONCLUSAO: POR UMA POLITICA DE HABITAGAO JURIDICAMENTE
INTEGRADA E SOCIALMENTE JUSTA

A analise das medidas legislativas recentes, dos obstaculos mate-
riais a construcdo e dos modelos internacionais evidencia uma tensao
central no ordenamento juridico portugués: a distancia entre o reco-
nhecimento formal do direito a habitacdo e a sua efetivacdo pratica.

Portugal dispde de um quadro constitucional sdélido - artigo 65.°
(direito a habitacdo), artigo 62.° (funcado social da propriedade) e artigo
66.° (sustentabilidade e ordenamento do territério) -, mas a concreti-
zacao desses principios tem sido fragmentada, casuistica e frequente-
mente subordinada a légica do mercado.

O resultado é um sistema juridico em que a habitacdo é proclamada
como direito fundamental, mas tratada, na pratica, como mercadoria.

O Decreto-Lei n.° 117/2024, ao permitir a reclassificacdo excecional
de solos rusticos, e o Decreto-Lei n.° 10/2024, ao simplificar procedi-
mentos urbanisticos, representam a tentativa de responder a urgéncia
habitacional através da excecdo e da desregulacao.

25 Canotilho, J. J. e Moreira, Vital, Constituicdo da Republica Portuguesa Anotada, 4.2
ed., Coimbra, Coimbra Editora, 2010
26 UN-Habitat, Nova Agenda Urbana (New Urban Agenda), Quito, United Nations, 2016
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Contudo, ambos os diplomas, ao privilegiarem a rapidez e o inves-
timento privado em detrimento da coeréncia territorial e da equidade
social, fragilizam o sistema de planeamento e afastam-se do modelo
constitucional do Estado social.

O ordenamento do territorio deixa de ser um instrumento de justica
e torna-se um espaco de gestdo de oportunidades.

A habitacdo, que deveria concretizar a dignidade humana e a igual-
dade material, transforma-se em ativo financeiro, sujeito as flutuacdes
especulativas do mercado imobiliario.

A doutrina comparada demonstra que nenhum ordenamento juri-
dico europeu bem-sucedido na area da habitacdo prescinde de regu-
lacdo publica forte.

A Alemanha concretiza o principio da funcdo social da proprie-
dade através de cooperativas e de planeamento vinculativo; a Espa-
nha garante o direito a habitacdo mediante integracdo normativa entre
ordenamento e politica social; a Irlanda, ao abdicar da regulacdo, mos-
trou os riscos de submeter o territério ao investimento privado sem
salvaguardas.

A conclusdo é inequivoca: sem instrumentos de controlo publico
sobre o solo e sem financiamento estruturado, o direito a habitacdo
torna-se letra morta?’.

No plano interno, esta constatacdo impde uma revisdo do modo
como o legislador e a administracdo concebem o territorio.

A politica de habitacdo ndo pode ser excecional nem conjuntural;
deve ser juridicamente integrada.

Isso significa assumir que o direito a habitacdo tem valor norma-
tivo proprio e atua como pardmetro de validade das politicas de solos,
urbanismo e planeamento.

A Constituicdo ndo delega este dever ao mercado, nem o reduz a
capacidade orcamental: impde ao Estado a obrigacdo de programar,
regular e financiar?s.

27 OECD, Housing Affordability and Public Policy, Paris, OECD Publishing, 2023
28 UN-Habitat, Nova Agenda Urbana, Quito, United Nations, 2016.



Essa obrigacdo é vinculante e continuada, sujeita ao principio da
protecdo da confianca e a proibicdo de retrocesso social®®.

A transposicdo deste entendimento exige um conjunto de reformas
juridicas estruturais:

« Reforcar o carater vinculativo dos instrumentos de planeamento,
garantindo que qualquer reclassificacdo de solo obedeca a crité-
rios objetivos e a avaliacdo ambiental prévia;

e Criar mecanismos legais de regulacdo do preco do solo e da habi-
tacdo, através de reservas obrigatorias de habitacdo acessivel,
mobilizacdo de solo publico e tributacdo diferenciada sobre a
inatividade;

e Instituir um regime juridico préprio para as cooperativas de habi-
tacdo, reconhecendo-as como entidades de interesse publico e
concedendo-lhes prioridade no acesso a crédito e terrenos;

e Revisitar o regime fiscal da reabilitacdo urbana, transformando-a
de excecdo politica em dever juridico de interesse coletivo.

Estas propostas ndo sdo apenas instrumentos de politica publica;
sdo condicdes juridicas necessarias para a efetividade do direito a
habitacao e para a concretizacao dos principios da igualdade e da fun-
¢do social da propriedade.

O Estado ndo cumpre a Constituicdo quando legisla para facilitar
a construcdo; cumpre-a quando assegura que todos possam habitar
dignamente.

A crise habitacional, mais do que um desafio econdmico, € um teste
a coeréncia do Estado de direito.

Se o ordenamento juridico portugués pretende ser fiel ao seu modelo
constitucional - um Estado social fundado na dignidade, na solidarie-
dade e na justica territorial -, entdo deve abandonar a Iégica de exce-
cdo e reafirmar a centralidade do planeamento como instrumento de
equidade.

Urbanizar ndao é construir mais; é construir melhor, em coeréncia
com o territdrio, o ambiente e as pessoas.

29 Moreira, Vital, “O principio da proibicdo do retrocesso social”, Estudos de Direito
Constitucional, Coimbra, 2017
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Em ultima analise, a efetivacdo do direito a habitacdo depende
da capacidade do direito de reconquistar o seu papel regulador e
redistributivo.

Enquanto o acesso ao solo urbano continuar determinado pela
especulacao e pela desigualdade de rendimentos, o direito a habitacao
permanecera retdrico.

Somente quando o planeamento urbano for reinterpretado como
expressdo concreta da Constituicdo - e ndo como obstaculo ao mer-
cado - serd possivel garantir que o solo urbano, em Portugal, sirva o
bem comum e nao o lucro privado.
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