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PARECER

Assunto: Iniciativas legislativas relativas a Lei de Bases da Habitac3o - Projeto de Lei n.2

843/XI11/32 (PS), Projeto de Lei n.2 1023/XIlI/42 (PCP) e Projeto de Lei n.2 1057/XI11/42 (BE)

A 112 Comissdo da Assembleia da Republica dignou-se convidar a emissdo de Parecer sobre
trés projetos de Lei de Bases da Habitac¢do (LBH), cabendo-nos a emissio dessa pronuncia, nos

termos que segue.

Os projetos, para simplificacdo de linguagem, serdo identificados como Projeto PS (Projeto de
Lei n.2 843/XIll/32 (PS)), Projeto PCP (Projeto de Lei n.2 1023/Xlll/42 (PCP)) e Projeto BE
(Projeto de Lei n.2 1057/X111/42))

Uma Lei de Bases deve conter grandes orientacdes ou directrizes normativas sobre dada
matéria e destina-se em regra a ser desenvolvida por decretos-lei, mas admite, com
elasticidade, concretizagdo normativa, a imediata exequibilidade e tem o efeito de revogar lei

anterior contraria (cfr. Jorge Miranda in «Atos Legislativos», Almedina 2019, pag. 217 e segs.)

A primeira abordagem que nos ocorre ¢ a da relacdo da LBH com o normativo constitucional

de dmbito subjetivo, dada evidéncia de que a habitacdo tem destinatarios.
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O art.2 652 da CRP configura o direito a habitagdo como um direito para o individuo e a sua
familia, donde resulta para nds a consequéncia de que a primeira politica publica sera a que
se oriente para quem nio tem, nem boa nem ma habitagdo, nem central nem periférica
habitac3do, nem social nem de mercado, porque ndo tem nenhuma habitacdo, que sdo os sem-

abrigo.

Do art.2 652 se retira seguidamente a protegdo da familia, ja antes amparada pelo art.2 369, a

habitacdo porventura a manifestar-se na CRP como o suporte indispensavel a sua constituigdo.

A CRP também destaca os jovens como sendo o grupo que merece especial prote¢dao no
acesso a habitac3o, o que faz no art.2 702 n.2 2, ndo sendo assim este grupo equiparavel, neste
ponto, ao conjunto dos cidaddos. Habitagdo para jovens e alojamento para estudantes ndo se

confundem, mas o denominador comum existe e ambos podem ser contemplados nos

articulados.

Ainda, os idosos, aqui numa vertente de defesa da autodeterminacdo e de inclusdo social, que
rejeita o idadismo, aqui, portanto, na nossa leitura, ndo tanto na promogdo do acesso (como
os jovens) mas na defesa da manutengdo, com margem para a previsdo de novas formas de

residéncia que robustecam a autonomia e a plasticidade na organizagdo da vida.

Os cidad3os portadores de deficiéncia ndo merecem, na literalidade da CRP, uma referéncia
especial a habitacdo (é genérica, aos direitos e aos deveres, resultando a referéncia especial a
sua mengdo enquanto grupo). Mas a acessibilidade a edificios — em que a habitacdo se situa,
por definicdo - e a espagos publicos e equipamentos coletivos ndo pode deixar de ser um dado
relevante para a LBH, conquanto a deficiéncia seja um fator de condicionamento da
mobilidade (e ndo se vé como é que a deficiéncia pode ser um fator de favorecimento da
mobilidade). E neste contexto, antecipe-se, que se ndo compreende o DL n.2 53/2014, de
08.04, que criou o «Regime excecional e tempordrio a aplicar a reabilita¢do de edificios ou de
fragdes, cuja construgdo tenha sido concluida hd pelo menos 30 anos ou localizados em dreas
de reabilitagdo urbana, sempre que estejam afetos ou se destinem a ser afetos total ou
predominantemente ao uso habitacional», o qual dispensa, no seu art.2 42, o cumprimento

dos requisitos do DL n.2 163/2006, de 11 de maio, que estabelece o «Regime da acessibilidade
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aos edificios e estabelecimentos que recebem publico, via publica e edificios habitacionais»,
norma essa do art.2 42 também incompativel com a alinea n) do art.2 22 da Lei n.2 31/2014,
de 30 de maio, a Lei da Bases Gerais da Politica Publica de Solos, de Ordenamento do Territério

e de Urbanismo (LBGPPSOTU).

A questdo do género, concretamente, a da violéncia contra as mulheres (violéncia em
contexto doméstico ou ndo, sendo que outras pessoas, para além das mutheres, s3o vitimas
de violéncia doméstica — ou seja, violéncia de género e violéncia doméstica nio sio
sinbnimos), quando correlacionada com a habitacdo, ndo nos ocorre no texto da CRP. Todavia,
a questdo do housing das mulheres vitimas de violéncia é normalmente identificado pelas
entidades publicas e associa¢des como um dos fatores essenciais no apoio as mulheres vitimas
de violéncia e da superagdo da vitimagdo: v.g. «European Manual of Risk Assessement»,
iniciativa apoiada pela Comissdo Europeia, pag. 58, no contexto de violéncia doméstica;
também «Overview of the worldwide best practices for rape prevention and for assisting
women victims of rape», do Parlamento Europeu, no contexto da violéncia sexual, doméstica
ou ndo; ainda, «Combating violence against women: minimum standards for support
services», do Conselho da Europa; a Recomendagdo Rec (2002)5 do Conselho da Europa que
ndo contém um comando para a habitagdo, mas situa o problema da garantia da seguranga
das mulheres também no plano do ordenamento do territério e do urbanismo e postula o
apoio social; o «The Handbook for Legislation on Violence Against Women», das Nacgoes
Unidas que destaca, a fls. 36, o problema da garantia da habitacdo. Pode, assim, o legislador
nacional ir muito longe, se o entender, com respaldo em muitos documentos, na
discriminagdo positiva das mulheres vitimas de violéncia no acesso ou manutenc¢do da

habita¢do e na consagragio de uma politica publica estruturada neste dominio.

Neste contexto genérico de destinatdrios, o art.2 172 do Projeto PS parece-nos ser menos uma
norma do Capitulo em que se insere mas mais uma norma inicial, definidora de grandes

orientagBes, a caber no Capitulo I, 0 mesmo sucedendo com os nimeros 2 e 3 do art.2 809.
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Saindo do dominio subjetivo, entramos no dominio territorial. O art.2 652 evidencia que a
questdo da habitagdo e a questdo do ordenamento do territério e urbanismo se mostram
entrelacadas: uma Unica norma se reporta as duas tematicas. Antecipando a conclusao, para
clareza de leitura, o problema que no ocorre é o da cerzidura do regime da habitagdo com os

diplomas pré-existentes, de diverso nivel, referentes ao ordenamento do territdrio

urbanismo.

Na revista e-publica, Vol. 1, n.2 2, julho de 2014, «Dossier: Nova Lei de Bases do Solo, do

Ordenamento do Territorio e do Urbanismo» (htto://www.e-

nublica.pt/volumes/vln2a06.html) revela-se que o Anteprojeto apresentado pela Comissdao

encarregada de elaborar a Lei do Solo, que viria a ser a Lei n.2 31/2014, a ja referida

LBGPPSOTU, continha um art.2 122 cujo teor era o seguinte:

«O direito a uma habitacdo condigna, adequada e acessivel realiza-se através das

politicas publicas de ordenamento do territdrio e urbanismo.».
Esta norma ndo foi incluida na versdo final, mas antecipava a questao.

Os trabalhos preparatérios dessa Lei, prolongados no tempo, revelam como a quest&o do solo
foi situada no plano constitucional, no estudo de Sérvulo Correia, de novembro de 2007,
intitulado «Enquadramento Juridico-Constitucional da Lei dos Solos», designadamente, face

ao direito de propriedade e a garantia desta, e a fungdo social da propriedade.

Nesses trabalhos preparatdrios se incluiu também um estudo de Fernanda Paula Oliveira, de

2011, intitulado «Estudo da Articulagdo da Lei dos Solos com o Sistema de Gestdo Territorial».

No documento técnico da entdo DGOTDU «ldentificacdo e andlise das relagdes da legislagdo
portuguesa conexa com o Gmbito da futura Lei do Solo», de Isabel Moraes Cardoso, Guilherme
W. D’Oliveira Martins, Nuno Miguel Marrazes, de 2011, procedeu-se ao levantamento de
legislacdo relevante e conexa, designadamente, no dominio da habitagdo e do arrendamento,
ai se apontando 18 diplomas principais (fora, claro, todos os demais, dezenas,

designadamente no quadro fiscal). Outros estudos foram desenvolvidos na ocasido.
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Os projetos ora em analise ndo ignoram o tema, fazendo a relagdo entre as duas questdes
com densidades distintas (v. g., art.2 129, art.2272n.22b) e k), art.239n22en.2 8 f), art.e
592 n.2 3 do Projeto PS; art.252n.2 4, art.2 9, art.2 122 do Projeto PCP; art.2 22 n.2 5 do Projeto

BE)

No entrelagar da habitagdo com ordenamento do territério, a primeira questdo que nos ocorre
€ a questdo espacial, no sentido em que o direito 3 habitagdo ndo ocorre em abstrato mas
tem uma dimensdo tdpica, espacial, s6 ocorre numa dimens3o fisica, s6 existe na medida em
que exista num local que se torna a sede da vida das pessoas: entdo, havera habitacdo, mas
onde? E para quem?

A resposta pode ser muito simples: onde os planos territoriais determinarem - na ética de
que, como se sabe, apenas aos planos territoriais (intermunicipais e municipais) de
ordenamento do territdrio cabe definir o uso e ocupacio do solo (art.2 442 do RJIGT, art.2 92
LBGPPSOTU).

A qualificacdo do solo é feita entre solo rdstico ou urbano; e a classificacdo, do solo rustico ou
urbano, por categorias, é feito segundo o uso dominante, nos termos das categorias previstas
na LBGPPSOTU, no RIIGT e no Decreto Regulamentar n.2 15/2011, de 19 de agosto. E neste se
identificam para, o solo urbano, (entre outros) a categoria de Espacos Habitacionais
«correspondendo a dreas que se destinam preferencialmente ao uso habitacional, podendo
acolher outras utilizagdes compativeis com o uso habitacional», tal como existe a categoria de
Espagos Centrais, «correspondendo a dreas urbanas de usos mistos que integram fung¢bes
habitacionais e uma concentragdo diversificada de atividades tercidrias, desempenhando,
pelas suas caracteristicas, funcdes de centralidade».

Mas no plano da politica legislativa, a pergunta pode continuar a colocar-se, porque a
habitagdo suporta-se no solo, este é um bem escasso e, nio se defendendo a
monofuncionalidade urbana, ha atividades e fun¢bes que podem expulsar outras na area
disputada. Por mero exemplo, no RPDM da capital, estdo agregadas as categorias de espacos
centrais e habitacionais e o uso habitacional inclui alojamento local, de par com habitacgo em
sentido restrito e alojamento de estudantes e idosos, pelo que as possibilidades s3o amplas.
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Noutra perspetiva, pode haver dareas (bem) consolidadas, 4reas a colmatar, areas
deficientemente consolidadas, e todas elas serem compativeis com uso habitacional, mas
também com outros usos. Assim, no cendrio do solo escasso, na concorréncia entre habitagao
em sentido restrito e outras func¢des ou atividades, ndo é pela simples afirmagdo da existéncia
de categorias legais e regulamentares de espagos com uso dominante a enformar os planos
que a habitagio fica garantida espacialmente, sequer garantida. Sendo [varios ou quase todos]
os usos permitidos, ndo ha como indeferir licenciamentos isolados que se alheiem da
dimens3o constitucional da habitac3o, e a execucdo programada dos planos ganha também
uma larga discricionariedade, ndo havendo violagdo de plano no deferimento do
licenciamento para um concreto lugar, que desde que consagre alguns usos admitios, ainda
que com exclusdo da habitag3o. Por isso, pese existir qualificagdo e classificacdo de espacos a
modular os instrumentos territoriais, a questdo que se coloca e mantém é a de saber se a
habitacdo terd minimos e se, nas cidades, ficara nas periferias, ou se é garantida também nas
centralidades; e a ser garantida nas areas bem consolidadas, se essa habitacdo é so a
propiciada a precos de mercado ou também é a social; incluindo nos centros histéricos, ou
nos bairros tradicionais antes degradados mas agora apelativos, ou nas vilas junto ao mar;
saber se nos espagos (bem) consolidados das cidades e vilas s6 tem residéncia, ainda que 13
pouco habite, quem tiver solvabilidade muito acima da média e ou perspetive o imével como
ativo financeiro e ndo como habitagao.

Como apenas os planos territoriais podem vincular em matéria de uso e ocupagao do solo, a
existéncia de programas (sendo necessarios), ndo nos parece que resolva o problema. O
regime da reabilitacdo urbana também n3o parece constituir ancora. Retomando o exemplo,
cerca de 90% da capital é area de reabilitagdo urbana.

Reparamos na previsdo de metas, mas as metas ndo se situam, quantificam-se em largo
espetro, ndo tendo nds percebido se sdo programaticas para o municipio ou vinculativas para
os particulares (condicdo do indeferimento de operagBes urbanisticas) por integradas no
articulado dos RPDM, PU e PP, e ou com referéncia a categorias de espago, ou a Unidades

Operativas de Planeamento e Gestdo, Unidades de Execugdo, Tragados Urbanos — ou se, de

todo, ndo é o que se pretende.
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A questdo € assim a de saber se deve ou ndo haver diretivas legais de planeamento ou
standards de urbanismo para garantir ndo apenas habitagdo, mas habitacio em determinados
locais e com determinadas caracteristicas, e na afirmativa, que densidade devem essas
normas assumir.

Nem no Anteprojeto da Comissdo ja referido, nem na versdo final da Lei n.2 31/2014 se
identificam esses standards, embora Fernanda Paula Oliveira a eles se tenha referido em

2011, no Estudo ja supra mencionado, nos seguintes termos (fls. 44):

«A outra prende-se com a necessidade cada vez mais premente de, pelo menos em
relagGo a terminadas matérias, serem definidos pela lei, standards urbanisticos:
preceitos legais que ndo tém por objectivo regular de forma directa o uso do solo,
correspondendo unicamente a instrumentos de reducdo da discricionariedade do
planificador, impondo-lhe limites precisos na hora de estabelecer as regras de uso do
solo. 37

Em causa estardo directivas dirigidas pelo legislador ao ente planificador que
estabelecem indicadores, em regra directamente relacionados com a densidade
populacional e com o tipo de uso, os quais assentam em indicadores numeéricos,
normalmente limiares minimos a cumprir no planeamento de forma a satisfazer
necessidades ou exigéncias sociais (parques urbanos, espacos verdes, zonas
desportivas e de recreio, aparcamentos, centros culturais, equipamentos escolares,
religiosos, etc.).

No ordenamento juridico portugués ndo se encontram muitos exemplos de standars
urbanisticos de planeamento. Talvez por esse facto a doutrina tem vindo a defender a
necessidade de se desenvolverem neste dominio standards concretos que tenham em
consideragdo as necessidades sociais e territoriais de cada municipio (designadamente
para zonas verdes, de recreio, de laser, centros culturais, religiosos e assistenciais e &
habitagdo social), que poderdo passar pela sua fixagdo em minimos e mdximos de
modo a permitir uma adequagdo territorial e social ds necessidades de cada
comunidade, naturalmente diversas nos vdrios pontos do pais.38 A fixagdo de alguns
destes standards é exigida pelo principio do desenvolvimento sustentdvel: standards
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quantitativos para a construgdo de habitagdo social (dimensdo social da
sustentabilidade) ou standards de cariz ambiental que definem dreas minimas para a
criagdo de zonas verdes e de lazer para as dreas abrangidas pelos planos (vertente
ambiental da sustentabilidade).

Estes standards limitam a ampla discricionariedade que existe na elaboragdo dos
instrumentos de planeamento, assegurando uma efectiva protec¢@o dos interesses

publicos considerados relevantes.»

A segunda questdo que nos ocorre, na mesma linha, resulta da [talvez supérflua] afirmagdo
de que a Lei dos Solos, a Lei de Bases Gerais da Politica Publica dos Solos ja existe. Os projetos,
também com intensidade distinta, referem-se a quest&do da Politica dos Solos (v.g. art.2 27 n.2

2 q) do Projeto PS; o Capitulo IV do Projeto PCP; o Capitulo IV do Projeto BE)

E assim, sendo a politica de solos essencial a politica da habitagdo, cabera verificar que
instrumentos estdo ja definidos, sem necessidade de nova consagragdo, redundante ou
dissonante, com resultado em revoga¢do de normas antecedentes, ou pelo menos, em
discussdes doutrindrias e jurisprudenciais sobre o respetivo ambito de aplicagao; cabera ver
que especialidades ha ou ndo a introduzir nesses instrumentos, dada também a especialidade
da matéria da habitacdo; e que mecanismos ndo foram introduzidos, podendo té-lo sido, mas

que se pode justificar, eventualmente, consagrar agora em beneficio do direito a habitagdo.

Retomando os trabalhos da Lei do Solo, ndo deixamos de reter a analise dos membros da
Comissdo feita no ja referido Dossier publicado na e-publica, que incide sobre a eliminagdo
ou, pelo menos, desvirtuamento do mecanismo intitulado «Patriménios Publicos do Solo»,
valendo a pena transcrever o articulado e a analise:

«SUBSECCAO II

Dominio privado

Artigo 37.2

Dominio privado e politicas fundidrias
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Sem prejuizo de outras finalidades previstas na lei, os bens imédveis do dominio privado
da administragdo podem ser afetados & prossecugcdo de finalidades de politica
fundidria.

Artigo 38.2

Patrimonios publicos do solo

1 — As entidades administrativas com atribuicbes em matéria do solo constituem
patrimonios auténomos compostos por bens iméveis integrantes do seu dominio
privado e outros ativos patrimoniais, que ficam afetos & prossecucéo de finalidades de

politica fundidria.
2 — As finalidades os patrimdnios publicos do solo compreendem, nomeadamente:

a) A regulagdo do mercado dos solos, tendo em vista a prevengdo da especulacéo

fundidria e a regulagéo de pregos;
b) A concretizagdo dos mecanismos de compensagdo perequativa;

c) A instalagdo de espacos publicos, infraestruturas e equipamentos de utilizagdo

coletiva;

d) A realizagdo de intervengBes publicas ou de iniciativa publica, nos dominios da

agricultura, das florestas, da habitacdo social e da reabilitagio urbano;

e) A facilitagdo da execucdo programada dos planos territoriais;

f) Outros fins de interesse coletivo, territoriais, urbanisticos ou de proteg¢do.
Artigo 39.¢

Formas de ingresso de bens nos patrimdnios publicos do solo

1 — Os bens imdveis integrantes dos patriménios publicos do solo podem ingressar

nestes por qualquer meio admitido em direito, nomeadamente:
a) Reafectacdo de terrenos de titularidade publica;

b) Compra e venda, permuta, arrendamento, locagédo financeira e outros contratos;
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¢) Sucessdo, doagdo e renuncia;

d) Expropriacdo por utilidade publica;

e) Cedéncias no dmbito de operagBes urbanisticas ou fundidrias e compensagbes
perequativas,;

f) Aquisi¢do origindria.

2 — Os demais ativos patrimoniais integrantes dos patriménios publicos do solo podem

ingressar nestes por qualquer meio admitido em direito, nomeadamente mediante:

a) Contrapartida contratual da alienagdo, do arrendamento, da concessd@o ou de
qualquer outra operag@o que tenha como resultado a rentabilizagGo dos bens imdveis

integrantes dos patriménios publicos do solo;

b) Entrega em substituicGo de cedéncias no dmbito de operagbes urbanisticas e
fundiarias;

¢c) Previsdo na contabilidade das entidades administrativas titulares dos patrimonios

publicos do solo.

3 — Os bens referidos nas alineas e) do numero 1 e nas alineas a) e b) do numero 2

integram obrigatoriamente os patrimdnios publicos do solo.

Artigo 40.2
Regime juridico dos patrimonios publicos do solo

1 — Os bens integrantes dos patriménios publicos do solo ndo podem ser desafetados
das finalidades destes, sob pena de, tratando-se de bens imoveis que tenham neles
ingressado a partir do patriménio de particulares fora das condigdes de mercado, ter
lugar a respetiva reversdo, nos termos previstos na legislagdo relativa as

expropria¢des, com as necessdrias adaptagées.

2 — Os patriménios publicos do solo sdo obrigatoriamente administrados de forma
direta pelas entidades publicas a que se refere o numero 1 do artigo 38.2 e ndo podem

ser objeto de transmissGo a qualquer titulo, sem prejuizo dos atos de disposicéo
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singular dos bens neles integrados tendo em vista a prossecuclo das respectivas

finalidades. »
[...]

«O artigo 23.2, que corresponde ao artigo 37.2 do Anteprojeto, estabelece que os bens
imdveis do dominio privado do Estado, das regibes auténomas e autarquias locais
podem ser afetos a prossecucdo de finalidades de politica publica de solos.
Anteriormente, de forma anacrénica, a disciplina legal do dominio privado imobilidrio
da administragdo, de que é paradigmdtico o Decreto-Lei n.° 280/2007, de 7 de agosto,
estava exclusivamente orientada para assegurar a instalagcdo de servicos publicos e
para a rentabilizagdo de ativos. Estamos, portanto, perante uma inovagéo relevante

para as politicas publicas dos solos.

Todavia, a Lei n.? 31/2014 descaraterizou por completo o sistema do Anteprojeto
quanto a esta matéria. Com efeito, o artigo 38.2, n.2 1 do Anteprojeto determinava que
as entidades administrativas com atribuicbes em matéria do solo constituissem
obrigatoriamente patrimdnios auténomos compostos por bens imdveis integrantes do
seu dominio privado e outros ativos patrimoniais, que ficassem exclusivamente
afetos a prossecugdo de finalidades de politica fundidria. Por sua vez, o artigo 39.9, n.9%
2 e 3 estabelecia que os bens integrantes dos patrimdnios publicos do solo poderiam
ingressar neles por qualquer meio admitido em direito, nomeadamente, quanto aos
bens imdveis, por reafetacdo de terrenos de titularidade publica, compra e venda,
permuta, arrendamento, locagéo financeira e outros contratos, sucesséo, doagdo e
renuncia, expropriagdo por utilidade publica, cedéncias no dmbito de operacdes
urbanisticas ou fundidrias, compensacées perequativas e aquisi¢cGo origindria, e,
quanto aos demais ativos, mediante contrapartida contratual da alienagdo, do
arrendamento, da concess@o ou de qualquer outra operag¢do que tenha como resultado
a rentabilizagGo dos bens imdveis integrantes dos patrimdnios publicos do solo,
entrega em substituicGo de cedéncias no Gmbito de operacées urbanisticas e fundidrias
ou previsGo na contabilidade das entidades administrativas titulares dos patrimoénios

publicos do solo. Em particular, determinava o artigo 39.2, n.2 3 que os bens resultantes
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de cedéncias no Gmbito de operacdes urbanisticas ou fundidrias e compensagbes
perequativas ou de entrega em sua substituicGo, bem como de contrapartida
contratual da alienagdo, do arrendamento, da concessdo ou de qualquer outra
operagdo que tenha como resultado a rentabilizagdo dos bens imoveis integrantes dos
patrimonios publicos do solo, integrariam obrigatoriamente os patrimonios publicos
do solo. Por fim, o artigo 40.2, n.2 1 determinava que os bens integrantes dos
patriménios publicos do solo ndo poderiam ser desafetados das finalidades destes, sob
pena de, tratando-se de bens imdveis que tenham neles ingressado a partir do
patrimdnio de particulares fora das condigbes de mercado, ter lugar a respetiva
reversdo, nos termos previstos na legislagdo relativa as expropriagGes, com as
necessdrias adaptagdes; e o artigo 40.2, n.2 2 impunha que os patrimdnios publicos do
solo fossem obrigatoriamente administrados de forma direta pelas entidades publicas
deles titulares e proibia a sua transmisséo a qualquer titulo, sem prejuizo dos atos de
disposicdo singular dos bens neles integrados tendo em vista a prossecugio das

respetivas finalidades.

Destes artigos o legislador limitou-se a aproveitar as partes menos importantes de
forma completamente descontextualizada (vejam-se as alineas do artigo 23.2, o artigo
24.2 n.2 2 e o artigo 25.2 que correspondem, com amputagbes e desvirtuamentos, ao
artigo 38.2, n.2 2, ao artigo 39.2, n.2 1 e ao artigo 40.2, n.2 1 do Anteprojeto). A
constituicdo de patriménios publicos do solo genericamente afetos a prossecugio de
finalidades de politicas fundidrias é crucial para o desenvolvimento racional e eficiente
destas politicas, pelo que a sua supress@o limitard em muito a utilidade da previsGo do
artigo 39.2, n.2 1. Serd ingénuo supor que a bolsa nacional de terras para utilizagdo
agricola, florestal ou silvopastoril criada pela Lei n.2 62/2012, de 10 de dezembro, que
tem um dmbito muito mais restrito e finalidades muito mais modestas que os
patriménios publicos do solo visados pelo Anteprojeto, pode vir a constituir um

sucedéneo destes (como alids logo se comprova pela remissdo do artigo 36.9, 2).»
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Na mesma linha, a que convoca politicas de solo, a terceira questdo que nos ocorre relacionar
é a da politica de valorizagdo do patriménio imobilidrio publico, no sentido de ndo ser
descartavel que os principios da prossecugdo do interesse publico e da boa administragdo —
previstos no art.2 42 e no art.2 52 do CPA - do patriménio imobilidrio piblico (oudos art.23e
art.2 52 do RIPIP, que consagram os principios da boa administracéo e da equidade) se
densifiquem, em norma expressa da LBH, através de diretiva de ponderacdo da oferta de
recursos a habitacdo, designadamente, como critério condicionante da decisio ou
proposta/autorizagdo de aliena¢do, ou de nio alienacdo, de parcelas, lotes e edificios ou
fragdes do dominio privado disponivel do Estado, RA e Municipios. Esta diretiva permite,
talvez, clarificar a prevaléncia o interesse publico da garantia do direito 3 habitacdo sobre a
perspetiva de colocagdo do patriménio imobilidrio do dominio privado disponivel no mercado,
enquanto  ativo gerador de receita, com respaldo no critério triplo da
economia/eficiéncia/eficicia; ou de balizar a alienagdo a condi¢des, incontornaveis, de criacdo
de habitagdo. Sempre os 6rgdos competentes poderdo fazer o seu juizo discricionario, que é
proprio da Administragdo, conquanto ponderem e justifiqguem a consideracdo do pardmetro
normativo. (Sobre o ponto, Jodo Miranda, «A valoriza¢do dos bens do dominio publico a luz

do regime juridico do patriménio imobilidrio publico», e-piblica, Vol. 5, janeiro 2018, pag. 69)

A quarta questdo é no sentido de notar que o esforco de harmonizag¢io normativa n3o respeita
apenas a Lei n.2 31/2014 mas também, pelo menos, ao RJIGT, ao RIRU (acrescido do DL n.2
53/2014, que ja criticdmos), ao regime das AUGI, ao RJUE, ao NRAU e ao Codigo das
ExpropriagGes. Ndo conseguimos o levantamento da legislagio conexa existente, como fez a
DGOTDU, em 2011, para a Lei dos Solos, nem avaliar o impacto da LBH sobre a mesma, no

plano imediato (da sua entrada em vigor) ou subsequente.

Continuando a relacionar, o art.2 662 da CRP impde a integracio dos objetivos ambientais nas

politicas sectoriais, acolhendo os articulados sub judice a preocupacdo com a climatizacdo das
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habitacBes, a eficiéncia energética, o (acrescentariamos poluigdo) com a resisténcia ao risco

sismico, e bem.

As alteracdes climaticas, com a previsivel subida do nivel das dguas do mar ou com a exposigao
a fenémenos extremos, ou com o aumento de periodos de seca mas também de maiores
cheias rapidas, talvez convoquem a quest3o da relocalizagdo da habitacdo para quem, fora de

cenarios de catastrofe, se encontra ja hoje a habitar em zonas inadequadas.

A questdo da requisi¢do de imdveis devolutos ou abandonados suscita alguma reserva, porque
a ablacio da propriedade parece exigir mais requisitos que os que se vém na letra dos

articulados.
Os trés articulados preveem o instrumento.

Em primeiro lugar, o que sejam habitagdes ou iméveis «injustificadamente» devolutos ou
abandonados n3o deixara de merecer discussdo doutrindria e jurisprudencial, antevendo-se
forte litigiosidade. Sera dificil reconduzir a esse conceito situagdes de ndo resolucdo de
partilhas conquanto a Administragdo da Justica tem reconhecido constrangimentos
institucionais na tramitacdo e decisdo dos processos de inventario. Também se sabe, em razao
das regras da experiéncia e da natureza das coisas, que alguns proprietdrios de imoveis se
arruinaram com a insignificante renda que durante anos extrairam dos mesmos, ndo tendo
contribuido para tal ruina, que n3o desejaram para si. As regras da experiéncia e da natureza
das coisas levam-nos também a pensar que ser proprietario de iméveis ndo é sinonimo de ser
abastado, e que, para colocar um imdvel no mercado do arrendamento habitacional, é
necessario fazer um investimento inicial (que propicie condigdes compativeis com a
autorizacdo de utilizagdo, mas também, que torne o imével atraente) posto o que, tudo
correndo bem, o senhorio recebe renda pontualmente, mas mantém um encargo, porque
paga imposto sobre o rendimento, paga imposto sobre o imével, paga o condominio, paga
obras de conservacdo do edificio de 8 em 8 anos, paga outras obras que entretanto surgirem,

paga taxas municipais - pelo que a gestdo de expectativas no plano da racionalidade
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economica pode tornar compreensivel que se ndo disponibilize o imével para a habitagdo de
familias, sendo a alternativa a fuga para o alojamento turistico (enquadrado ou n3o pela lei),
o arrendamento a um estudante (que dividirad com outros a despesa da sua renda, um transvio
da sublocacdo e da hospedagem), a alienacio no mercado do ativo - ou a alternativa é ficar
quieto. O legislador encontrara resposta adequada, que favoreca a oferta de imdveis pela via
da consideragdo da complexidade social de [pequenos] proprietarios, que possivelmente com
agrado se tornardo senhorios de cidaddos e familias, logrando remeter a requisicdo para

ultima ratio.

z

E assim, e em segundo lugar, que atendemos a que o principio da proporcionalidade, em
sentido amplo, previsto no art.2 182 da CRP, coloca exigéncias. O seu subprincipio da
necessidade, em varias dimens@es, obriga a considerar a requisigao como a ultima ratio,
quando ndo for possivel a aquisi¢io por outras vias e nio como um regime primario de
aquisicdo. E deve ser identificada a relago entre a ablag3o e a concreta utilidade publica que
a justifica (sobre o tema da ablagio do direito de propriedade em matéria de urbanismo,
Fernanda Paula Oliveira, «Direito do Urbanismo...», AEDREL, 2018, pag. 178, ai se reportando
a expropriagdo, mas sendo os principios aplicaveis), tendo nés duvidas se a declaragdo a que
0 art.? 392 n.2 7 do Projeto PS se reporta, dada a sua abrangéncia territorial, subjetiva e
temporal, satisfaz o requisito. E assim que existéncia do bem recortado Programa Local de

Habitagdo previsto na norma nos remete para a questdo que segue.

Em terceiro lugar, a articulagdo com outros regimes normativos nio é para noés clara, no
sentido que passamos a expor. Na leitura que fazemos do RJIGT, a expropriacdo surge
associada a uma légica de intervengéo «sistematizada», a uma légica de gestdo urbanistica de
execugdo sistemdtica e programada dos planos (por oposicdo a uma ideia de gestdo
urbanistica focada no deferimento do licenciamento da iniciativa casuistica do
proprietdrio/promotor), seja em execugdo direta dos planos (de pormenor e de urbanizacdo),
seja no quadro da delimitagdo da Unidades de Execuco. Parece haver uma ablagdo do direito
de propriedade legitimada por uma concreta estratégia, definida para um concreto pedaco de
territorio, a que corresponde uma solugio/desenho/projeto urbano ja identificado. No RJRU,
também ¢ a aprovagdo da operagdo de reabilitacdo urbana, e nio apenas a delimitagdo da
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drea de reabilitacdo, que legitima as figuras que amputam a propriedade, o que convoca
também a ideia de programacdo da intervengdo num dado pedago de territério, num dado
periodo, com uma dada estratégia. O que ndo alcangamos imediatamente, portanto, éa
concreta articulacdo da requisicdio para habitagdo, por via de um Programa, com estes regimes
de execucdo dos Planos — os que vinculam particulares — ou das Operagdes de Reabilitagdo

Urbana das Areas de Reabilitacdo Urbana, se é um instrumento concorrente ou entrosado.

N3o percebemos inteiramente o alcance da invocagdo do art.2 13452 do CC neste contexto,
norma que ndo se assume como uma forma geral de aquisicdo, mas a afirmacdo da
inexisténcia de res nullius em direitos reais. O legislador tem-se confrontado, pouco
pacificamente, com uma questdo paralela, no quadro do chamado «BUPi» e do sistema de
informacdo cadastral simplificado, criado pela Lei n.2 78/2017, de 17 de agosto, e agora
regulamentado pelo DL n.2 15/2019, de 21 de janeiro, que «Cria o procedimento de
identificacdo e reconhecimento de prédio rustico ou misto sem dono conhecido, adiante
designado por prédio sem dono, e respetivo registo», num contexto vocacionado para as areas
rurais, mas que também apela a mesma norma do CC. Sobre este incide, alias, a apreciagao
parlamentar n.2 121/Xlll/42. Parece-nos que no contexto habitacional, as questdes e as

solugdes serdo similares.

Por Gltimo, o papel dos agentes publicos e privados e o protagonismo de cada um.

Em 1997, no ambito do Coléquio sobre Habitagdo promovido pelo Conselho Econdmico e

Social, afirmou-se o seguinte (Eduardo Vilaga, entdo Presidente do INH):

«Durante as décadas de 70 e 80 assistiu-se a um debate longo e por vezes aceso
sobre a quem competia as responsabilidades e atribuicbes para os problemas de
habitagdo. Por um lado, os municipios empurravam para o Estado essa competéncias

alegando a legalidade vigente, por outro, o Estado “agarrava-se as autarquias
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afirmando que estas estavam mais proximas dos carenciados e que podiam gerir com
maior eficdcia e precisGo os meios a disponibilizar.

Da inconsisténcia deste didlogo surgiu, presentemente, um consenso guase
generalizado de que competird ao primeiro financiar e criar as condi¢cbes para executar
e ao segundo a promogdo e execugGo dos programas necessdrios.

De facto, os municipios, um pouco por todo o pais, apoiados pelas Instituices
Particulares de Solidariedade Social (IPSS) que podem beneficiar dos mesmos apoios dos
primeiros, tém promovido a construgéo de bairros municipais de arrendamento publico
destinados as camadas insolventes da populagdo, a residir em situagdo precdria.

Os outros promotores, designadamente as cooperativas de habitacdo e as empresas
privadas de construgdo tém beneficiado de taxas de juro bonificadas quando constroem,
no dmbito dos custos controlados, para segmentos de populacdo que néo tém acesso ao
mercado livre.

Progressivamente, a Administragcdo Publica reconhece as suas insuficiéncias quer ao
nivel central quer ao nivel local e deixa o papel de promog¢do aos outros intervenientes
no sector, ficando para si com a gestdo do jd elevado parque publico de arrendamento.
Esta complementaridade de esforcos tem levado a alguns éxitos essencialmente na

celeridade processual que se tem traduzido em ganhos acrescidos nos programas em

execuglo.»

Parece simples, mas certamente ndo o ¢, definir os papéis pelos agentes publicos e privados.

No plano da sistematica dos articulados, talvez se pudesse procurar o depuramento do quadro

de atribuigdes, competéncias e intervencdes dos protagonistas.

O presente Parecer, triangulando em projetos com estrutura e dimens3o distintas, e com uma

nota inicial sobre destinatarios, deparou-se apenas com uma dificuldade — que o legislador

nado terd por certo — que é a circunstincia de, por um lado, o art.2 652 da CRP ligar

umbilicalmente habitagdo e ordenamento do territério (é a mesma norma), mas de este levar
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dianteira em varios regimes legais ja definidos, plenos, eles mesmos de vicissitudes, e de ser

essencial agora a harmonizagao normativa.

E este o0 nosso Parecer.
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