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A habitagdo condigna, de dimensdo adequada e em
condicdes de higiene e conforto € um direito consagrado
na Constituicdo da RepuUblica Portuguesa no seu artigo
65.°

Ainda nesse mesmo artigo, estipula-se que compete ao
Estado programar e executar uma politica de habitagéo
inserida em planos territoriais, a promoc¢éao da construcao
de habitagdes sociais e ainda se responsabiliza o Estado
em estabelecer um sistema de renda compativel com o
rendimento familiar.

A situacdo da habitagdo em Portugal é um problema
reconhecido e descrito por todos os setores, desde as
autarquias as instancias europeias, e descrito como
uma crise estrutural profunda e de emergéncia nacional,
nomeadamente no que respeita ao desfasamento entre
a oferta e a procura, a escalada de precos e a caréncia
social.

E facto também que este problema nao se manifesta de
uma forma uniforme em todo o territorio, verificando-
se que a sua ocorréncia é fundamentalmente nas areas
metropolitanas de Lisboa e Porto e ainda no Algarve.

Também a nivel politico, um problema reconhecido
por todos os partidos com assento na Assembleia da
Republica, tendo todos eles, desde a AD até ao PAN,
consagrado nos seus programas eleitorais medidas
tendentes a mitigar os efeitos desta crise.

Estas medidas inscrevem-se em dois grandes conjuntos
de politicas que tém sido apresentadas como antagénicas
em vez de complementares:

EDITORIAL

Fernando Nunes da Silva

José Antunes Ferreira

a) de um lado coloca-se o acento ténico na produgéo
privada de habitagdo através de reducdo de impostos e
estimulos ao mercado privado;

b) do outro lado defende-se a necessidade de retomar a
produgdo pUblica de habitacdo e o controle de precos.

Efetivamente, nas Ultimas décadas existe uma tendéncia
para considerar a habitagdo, ndo um direito, mas como
um dos ativos financeiros mais cobigcados no mercado
global. Este fendmeno vai empurrando as populagdes
vulneraveis e da classe média para as periferias da
cidade, fragmentando o seu tecido social, gentrificando
0s centros e aumentando as suas fungdes associadas ao
turismo.

Para o urbanismo esta situagao implica um debate sobre
o papel do planeamento territorial e a urgéncia de novas
politicas publicas para a habitac&o. E por isso que neste
numero da revista ndo sé se caracteriza o problema e a
crise do acesso a habitagdo por uma parte crescente
da populacdo, como se debate as suas causas e se
apontam algumas solugdes possiveis, ao mesmo tempo
gue se avangcam algumas explicacdes para o falhanco
das recentes politicas publicas neste dominio. Mais que
apontar uma visao Unica para as causas do problema e
solugdes pré-definidas por opgdes ideoldgicas, procurou-
se dar espago a um leque variado e complementar de
opinides e analises que ndo s6 enriguecerdo 0 necessario
e urgente debate para que esta crise nos convoca, como
permitirdo desfazer alguns preconceitos e estimular
abordagens e solugbes inovadoras. Foi essa a nossa
intencao. Esperamos té-lo conseguido.



Alberto Manuel Miranda
Presidente do CD da APU

Tendo como objetivos promover a visibilidade e o
reconhecimentodoimportante papelsocialedasmelhores
praticas do planeamento e do desenvolvimento urbano na
Europa, na prossecugao dos mesmos o ECTP-CEU dialoga
com 0s governos locais, nacionais e europeus, estabelece
normas de conduta e formacao para os profissionais de
planeamento do territério e identifica e premeia exemplos
de bom planeamento em toda a Europa.

A SPU - Sociedade Portuguesa de Urbanistas (que mais
tarde adotouadenominacgao de Associagao dos Urbanistas
Portugueses - AUP) integrou o ECTP-CEU desde 26 de
setembro de 1986, fazendo parte das entidades signatéarias
dos seus estatutos fundadores.

Com a constituicdo da APU - Associacao Portuguesa de
Urbanistas em 2017, através da fusdo das trés associagdes
congéneres entdo existentes no nosso Pais, sendo uma
delas a AUP, foi naturalmente assumido pelo ECTP-CEU
gue passasse para a APU a qualidade de membro até ai
detida pela AUP.



No ambito das suas atividades, o ECTP-CEU vem
promovendo,desde 1995,arealizacdo periddicadejornadas
—as Bienais das Cidades e dos Urbanistas da Europa — que
tém como objetivo proporcionar momentos de encontro
de profissionais e entidades ligadas a problematica do
ordenamento e do planeamento do territério — urbanistas,
engenheiros, arquitetos, economistas, sociélogos,
autoridades eleitas, cidaddos e organizagfes privadas
e ndo governamentais - para partilharem questdes,
experiéncias e solugdes alternativas para problemas e
desafios enfrentados pelas cidades e territorios europeus,
procurando lancar luz sobre tais questdes e compreender
melhor as mudangas e 0s novos paradigmas urbanos que
ai vém surgindo.

Como é ja de amplo conhecimento, a APU candidatou-se
e foi a entidade escolhida pelo ECTP-CEU para organizar a
sua 15.% Bienal, relativa ao corrente ano de 2026 (recorde-
se que a “velha” AUP havia ji sido a responsavel pela
organizacdo da 10.2 Bienal do ECTP-CEU, que decorreu em
Cascais de 19 a 21 de setembro de 2013).

Serd assim que, entre os dias 11 e 13 de novembro, ira ter
lugar em Lisboa, nas instalagdes do Laboratério Nacional
de Engenharia Civil (LNEC), a 15.% Bienal das Cidades e dos
Urbanistas daEuropa, subordinadaaotemageral “The Lens
of Time in Spatial Planning", procurando encarar o TEMPO
como uma dimensdo fundamental do ordenamento do
territério e do urbanismo, perante o desfasamento entre
as rapidas transformacdes globais e o ritmo proéprio da
transformacao do espaco.

0 que se pretende questionar é se as cidades, o0s
territérios e as suas comunidades conseguem adaptar-
se atempadamente as urgéncias emergentes, de forma a
continuarem a ser o habitat natural das civilizagdes. Ou,
dito de outra maneira, qual o papel da gestao do tempo na
construcao das cidades?

O evento propde-se olhar para o urbanismo através de
uma perspetiva temporal, tratando o tempo ndo apenas
como uma variavel técnica, mas como uma dimensao
politica, social e cultural que molda a forma com vivemos

e imaginamos o futuro urbano.

Para além de um programa de visitas guiadas de carater
técnico, os trabalhos desdobrar-se-do por 4 sessdes

plenarias com 4 keynote speakers e varias sessdes

paralelas repartidas por 4 vertentes distintas da questao
geral colocada:

1. 0 Tempo do Processo (Agilidade Administrativa):
focada em casos de sucesso que promovem a
simplificacdo dos procedimentos, reduzindo atrasos
administrativos.

2.0 Tempo da Execugao (Construgao & Circularidade):
focada na identificagdo das melhores praticas em
solugdes de construgdo que reduzam custos e
prazos, ao mesmo tempo que melhoram a qualidade
ambiental.

3. Tempo das Pessoas (Soberania & Ritmos): focada
na exploracdo de boas praticas de desenho urbano
e de espagos publicos, que promovam a salde, o
bem-estar e a inclusdo social para todas as faixas
etarias na cidade.

4. Tempo das Novas Fronteiras (IA, Digital e o
Paradigma Social): focada nas boas praticas de
planeamento e ordenamento do territério orientado
por dados urbano orientado por dados da analise
territorial, previsdo da mobilidade e modelacao de
riscos, e na avaliacdo de cenarios e politicas pUblicas.

No dmbito dos trabalhos, decorrerd também o 15th Young
Planners Workshop 2026, subordinado ao mesmo tema
geral, especialmente dirigido a apresentacéao de trabalhos
por parte de jovens planeadores (idade nao superior a 35

anos ou experiéncia profissional nao superior a 10 anos).

Face a pertinéncia das tematicas a tratar e as amplas
e diversificadas oportunidades da sua discussao
proporcionadas pelo programa de trabalhos, parece-
me que esta 15.* Bienal das Cidades e dos Urbanistas

da Europa constitui um momento de reflexdo e troca de
experiéncias gue nao se pode desperdicar, pelo que apelo
a uma ampla participacao dos urbanistas portugueses na

mesma.

Manvuel Caldeira Cabral
Diretor UMinho Exec — Escola de Executivos
da Universidade do Minho.
Ex-Ministro da Economia.

DA CRISE NA CONSTRUCAO
A CRISE DA HABITACAO

Em 2025, Portugal foi o pais da Unido Europeia (UE27) com
maior subida dos pregos da habitagdo. No ano passado,
Portugal registou a maior subida dos pregos da habitagéo,
desde que a serie do INE se iniciou. Estes nOmeros
sugerem que a crise da habitagcdo, em Portugal, em vez
de se estar a resolver, mesmo que lentamente, se esta a
agravar.

A atual crise resulta do aumento da procura, mas,
principalmente, da falta de resposta da oferta. Na Gltima
década, apesar da forte subida dos precos da habitacéao, a
construgdo aumentou para nUmeros que sao apenas um
terco dos registados no inicio do século.

Neste artigo assinalo que, no passado recente, tivemos
duas crises na habitacdo: a de 2009-15 e a de 2018-25. Na
primeira, o excesso de oferta de habitacao, levou a uma
crise profunda no setor da construcdo. Na crise que agora
esta a ocorrer, estamos a sofrer da falta da capacidade de
resposta que uma década antes destruimos.

Neste momento, medidas de incentivo ou penalizagéo
fiscal, de facilitacao de alteracao de uso ou de aceleracao
dos processos de herancgas, que estimulem que casas
devolutas sejam colocadas no mercado, podem ajudar a
atenuar os pregos.

Medidas de simplificacao e agilizacédo do licenciamento
podem contribuir para acelerar a construgao, mas, se nao
houver um aumento da capacidade do setor, os resultados
em termos de aumento da oferta continuardo a ser
limitados.

E necessario reforcar a capacidade do setor, e isso
requer atrair trabalhadores, aumentar a formacao,
reforcar o financiamento das empresas de construcao e,
paralelamente, olhar para novas formas de construgao,
trazendo mais inovagao, por exemplo, utilizando mais
modulos pré-fabricados, que permitam construir mais
com menos necessidades de mao de obra.

Travagem dos Pregos na UE, aceleragdao em
Portugal

Em 2025, os pregos das casas em Portugal registaram
uma subida de 17,6%, de acordo com o indice de Precos da
Habitacao (IPHab) do INE. A subida de precos acelerou ao
longo do ano, atingindo 0s 18,9% no 4.° trimestre.

Na Oltima década Portugal foi o pais da UE27 em que o
preco das casas mais subiu, tendo mais do que duplicado
em termos reais. Apesar do pais ter tido uma evolugao
positiva do rendimento, quando comparado com o
dos restantes paises da UE27, a evolugdo do preco da
habitagdo foi tdo acentuada, que Portugal foi o pais com
maior agravamento da relacdo entre o prego das casas e
o rendimento.

O grafico 1, mostra a evolugdo do indice de precos da
habitagdo em Portugal e na UE27, ao longo das Ultimas
duas décadas. No grafico podem-se identificar trés
periodos distintos. O primeiro (2005-15) corresponde
a um periodo de estagnacao dos pregos na UE27 e de
gueda acentuada em Portugal. Neste periodo, que inclui
a crise financeira, os pregos da habitagdo cairam 20%, em
termos reais, em Portugal. Depois de 2015, a recuperagao
do rendimento e a descida das taxas de juro, contribuiram
para um forte crescimento dos precos da habitagdo em
toda a Europa. Em Portugal este aumento foi mais forte,
mas isso, em parte, correspondeu a uma recuperagao de
pregcos anormalmente baixos.

Na evolugdo dos pregos desde 2005, Portugal ndo se
distinguia muito da média da UE27 até 2023. Fomos um
dos seis paises com maiores descidas dos pregos, entre
2005 e 2015, e um dos seis em que mais subiram entre 2015
e 2023. Em 2022, Portugal era o 13° pais em que 0s pregos


https://ectpceu-biennale2026.oa-event.com/
https://ectpceu-biennale2026.oa-event.com/

mais tinham subido desde 2005. Estava proximo da média
e da mediana dos 27.

Gréafico 1-indice de Precos da Habitagao

Fonte: Eurostat - Valores descontados de inflagao. 2005 = 100.
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A subida dainflacdo, em 2022, levou ao aumento das taxas
de juro e a uma travagem no mercado europeu. Depois de
2023, os precos médios da UE27 tiveram uma corregao
para baixo. Mas em Portugal aconteceu o contrario. Os
precos da habitacdo ndo s6 continuaram a subir, mas o
ritmo acelerou ao longo de 2024 e 2025.

Ha dez anos havia em Portugal uma crise da habitacao
muito diferente da atual. O elevado desemprego, os
cortes nos salarios e 0 aumento das taxas de juro, tinham
colocado muitas familias em dificuldades, deixando de
conseguir pagar as prestacdes dos seus empréstimos.
As casas estavam baratas, mas os jovens tinham fortes
dificuldades em as comprar. O desemprego jovem era o
dobro de hoje, e 0 emprego dos jovens era marcado pela
precariedade, baixos salarios e estagios ndo remunerados,
gue impossibilitavam o acesso ao crédito.

A baixa de rendimento e o aumento das taxas de juro
tinham diminuido a procura. A construgdo de habitagao
caiu, mas a oferta de casas manteve-se alta, enquanto os
bancos e os promotores imobilidrios vendiam as dezenas
de milhar de casas que tinham em carteira.

A crise de 2007-15 resultou numa forte travagem na
construcdo de habitacdo. Portugal passou de colocar no
mercado cerca de 85 mil novas casas por ano (entre 1995
e 2007), para 8 mil por ano (entre 2013-17) - ver gréfico 2.
Depois, a oferta cresceu lentamente até aos 30 mil, em
2025, valor trés vezes maior que o de 2015, mas ainda trés
vezes menor que a média da década anterior a 2007.

O problema da demora na resposta, vem de que a crise
de habitagcdo de 2007-15, se ter tornado também numa
crise para a construgdo. Entre 2011 e 2015, mais de 5
mil empresas de construgcdo fecharam portas. Outras

conseguiram manter-se, mas tiveram de reduzir a sua
capacidade em Portugal. Em poucos anos o setor da
construcao e obras publicas passou de mais de 600 mil
trabalhadores, para menos de 300 mil.

A evolucdo do indice de emprego na construgdo e obras
pUblicas (grafico 3), mostra uma queda de 60%, entre 2005
e 2015, e uma recuperacdo de cerca de 15% desde entdo.
0 mercado desceu de elevador e esta a subir por uma
escada longa e dificil.

Grafico 2 - NOmero de novos fogos para habitagao familiar em cada ano.
Fonte: INE
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O prolongar da crise, fez com que as empresas nio se
limitassemareduzirtemporariamente a oferta. Reduziram
a sua capacidade de forma estrutural. Esta reducao de
empresas e emprego na construgdo ndo foi vista pela
Troika como um problema, mas antes como parte da
solugdo. Era uma reforma estrutural necessaria, para
transferir recursos dos setores ndo transacionaveis para
os transacionaveis. O problema é que estes trabalhadores
ndo foram para a indUstria. Foram para o estrangeiro.

Paralelamente a oferta, a habitagdo foi também sujeita
a pressoes do lado da procura. Depois de 2015, a retoma
do crescimento econdmico, o aumento dos salérios e do
emprego, e a baixa das taxas de juro, a par com o aumento
dos estrangeiros residentes, geraram maior pressao no
aumento da procura e na subida dos precos das casas.
Estes aspetos a par com alteragdes sociais de médio e
longo prazo, que diminuiram o nUmero de pessoas por
agregado familiar, tiveram um impacto na procura, que
em face da falta de resposta da oferta contribuiu para a
subida dos precos.

0 ultimo Census, revela um aumento importante do
numero de casas s com uma ou duas pessoas (mais 260
mil), a par da diminuicdo de agregados de mais de trés
pessoas (menos 160 mil). Este fenémeno foi mais forte
nas areas metropolitanas de Lisboa e Porto, criando uma
forte pressdo na procura, onde 0S pregos ja eram mais
elevados. Os divércios, e 0 nimero de idosos que vivem
sozinhos, explicam grande parte desta necessidade de
mais casas.

0 mercado da habitacdo responde aos incentivos com
algum desfasamento. Mas os precos ja estdo elevados ha
mais de seis anos. A solugdo ndo pode passar apenas por
tentar travar a procura, mas antes por olhar para a oferta
de forma mais abrangente.

Porque é que a oferta, em vez de voltar a colocar 80 ou 90
mil de novas casas por ano, como fez na década anterior a
crise, aumentou apenas para 25 a 30 mil?

E importante notar que, apesar do crescimento do
numero de casas em construgao ter sido muito limitado,
comecou, desde logo, a ter efeitos no aumento dos
salarios e de outros custos de construcdo. Esta inflacao
dos custos, mostra a limitagdo da capacidade. Em 2019,
as associagdes do setor falavam da falta de mdo-de-obra
gualificada, referindo que faltavam 90 mil trabalhadores
na construgdo. A imigracdo conseguiu suprir parte deste
problema, mas, em algumas areas, a escassez de trabalho
especializado permanece.

E crucial compreender bem este aspeto. Trata-se aqui
de algo préximo a uma falha de mercado. Um mercado
de construcdo, que ndo estd a responder de forma
rapida, porque depende de um mercado de trabalho e de
capacidade de oferta, que ndo estdo a reagir o suficiente
aos incentivos. Podemos juntar a esta realidade, outros
aspetos, em que falhas do estado atrasam os processos.
Mas ndo podemos ter a ilusdo de que, se o licenciamento
fosse mais simples, ou o IVA mais baixo, as empresas que
ndo estdo a conseguir manter o ritmo de obras por falta
de pessoal, conseguiriam produzir o dobro das casas no
ano seguinte.

A discussdo politica sobre a atual crise da habitacgéo,
deve comecar por reconhecer que a principal questao
na habitacdo é o problema de oferta, e o problema das
dificuldades de aumento de capacidade de resposta do
setor da construgdo, que estéa por detras deste.

Neste sentido, as medidas de simplificacdo do
licenciamento, de aumento da oferta de habitagao publica
e residéncias para universitarios, ou as de disponibilizacdo
de terrenos e edificios publicos, langadas pelos governos
de Anténio Costa e reforgadas por novas medidas dos
governos de Luis Montenegro, foram positivas, porque
contribuem para acelerar os processos e reduzir os custos
e a incerteza na construcao.

No entanto, os que consideram que o problema da oferta
€ apenas um problema de falhas no mercado introduzidas
pela intervencdo do Estado, podem estar a simplificar
demasiado.

Tém razao que distorgdes no mercado de arrendamento e
os atrasos e incerteza no licenciamento criam problemas.
Mas a falta de mao de obra, ou de capacidade de resposta

em algumas areas da construcdo, ndo sdo um problema
gue seresolve com a diminuicdo da intervencao do Estado,
mas antes uma falha num mercado em que os ciclos
deixaram cicatrizes. Nestas areas deve haver intervengao
do Estado, na formacgéo profissional, no apoio a imigracgao,
no ligar da imigracdo a formagao para a construcgéao e,
eventualmente, reforgando os instrumentos do Banco de
Fomento, no financiamento das empresas de construcao
e de promocgdo imobiliaria, que depois da crise financeira
passaram a encontrar maior ceticismo no setor bancario.

As medidas sobre a procura foram, a meu ver, as menos
interessantes. Atacaram o turismo, em especial o
alojamento local (AL), sem que tenham conseguido com
isso aumentar a oferta de casas. Olhando para alguma
discussdo puUblica, os principais focos de pressdo da
procura seriam os estrangeiros e o Alojamento Local (AL).
No entanto, nos Ultimos trés anos, o nUmero de vendas de
casas a nao residentes esteve sempre a cair, e 0 niUmero
de alojamentos locais em Lisboa diminuiu, sendo hoje
menor do que era em 2019. E, no entanto, o aumento de
precos das casas, no pais e em Lisboa, acelerou ao longo
de 2024 e 2025.

No caso dos apoios concedidos aos jovens, é importante
reconhecer que tiveram o efeito positivo de permitir
0 acesso de mais pessoas a habitacdo. Mas sem um
aumento da oferta de casas, a nova procura que criaram
contribuiu para o aumento dos precos.

0 recente pacote de incentivos fiscais, que incluem uma
taxa reduzida de IVA (6%) para construcdo e reabilitacéo
de imdveis até 2032 e incentivos através de Contratos de
Investimento para Arrendamento Habitacional, bem como
uma reducgdo da taxa de IRS sobre rendas moderadas para
10%, vao contribuir paratornar o mercado de arrendamento
mais atrativo, estimulando o investimento em construgao
destinada ao arrendamento.

Grafico3-indicede empregonaconstrucdoe obraspUblicas(médiaanual)
Fonte: INE. 2005 = 100
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No curto prazo, estas medidas podem incentivar que
habitacdes, que estdo sem utilizacao, entrem no mercado
de arrendamento. No meédio prazo, podem estimular
0 aumento da construgdo. Mas os seus efeitos serdo
limitados pelo crescimento da capacidade do setor da



construcdo. Se a capacidade nao crescer, podera haver
mais oferta para arrendamento, mas a custa de menor
aumento de construgdo para venda.

As medidas de aceleracdo dos processos de heranca
também podem ajudar a diminuir o tempo em que as casas
estdo fora do mercado. Mas nesta area era necessario
olhar também para questdes como as mais valias e criar
mecanismos de incentivo nos casos em que as casas
voltam ao mercado rapidamente.

0 aumento das obras pUblicas é outro aspeto que levanta
preocupacdo. O anuncio de 60 mil milhdes de obras
pUblicas, ndo relacionadas com a habitacdo, como a
construcaodonovo aeroporto, a altavelocidade ferroviaria,
a terceira travessia do Tejo, concessdes portuéarias e 30
novas ligagdes rodoviarias, é positivo e importante para o
pais.

Mas, este conjunto de projetos, anunciados como uma
oportunidade Unica para o setor da construgao, ndo sao,
na verdade, uma oportunidade Unica. A construgdo de
habitagdo,aosprecosde hoje,também é umaoportunidade
Unica. E estas duas oportunidades “Onicas” vao concorrer
entre si por recursos escassos, como os trabalhadores de
construcgao.

As obras publicas e a construcdo sao diferentes. Mas
este aumento das obras puUblicas deve ser bem planeado
para que a execucgdo nao se concentre toda no mesmo
periodo. Criar previsibilidade sobre o fluxo de langamento
de obras, pode ajudar ao reforgo do investimento privado
em formacao e equipamentos. As associagdes do setor
falam da necessidade de mais 90 mil trabalhadores para
0s novos projetos. E importante que estes ndo sejam
retirados a construcao de habitagao.

Conclusoes

A primeira conclusdo é a de que é necessario olhar para
as questdes de oferta, procura e regulamentacao do
mercado da habitagdo e do mercado da construgao e
obras pUblicas de forma integrada. As simplificagdes sao
répidas a fazer diagnosticos errados e a propor solugdes
gue ndo resolvem os problemas.

E importante colocar entre as prioridades da politica de
habitacao, a questao do reforgo de capacidade do setor da
construgao. Isso faz-se reforgando a formagao e apoiando
a imigracao neste setor, com condi¢cées e com formacao.
Faz-se também, pela criagdo de instrumentos de
financiamento com garantia do estado, que permitam as
empresas construtoras e promotoras imobiliarias, investir
e reforgar a sua capacidade de resposta, com menor risco.

Penso que é importante também olhar para os imoveis
devolutos ou subocupados. Quer no setor publico, onde
ainda ha muito a fazer, quer no privado, por exemplo na
simplificacao e no reforgo dos incentivos para que estes

imoveis voltem ao mercado. Uma parte dos imoveis
parados sdo herancas que nado se resolvem. Ja houve
alguns avancgos nesta area, mas é preciso ir mais longe, e
olhar para aquestdo das maisvalias, reduzindo a oneragao
para quem coloque rapidamente os imoéveis no mercado.

Na regulamentagdo é importante simplificar e inovar,
melhorando o licenciamento e regulacdo das obras,
facilitando alteragdes ao uso de terrenos e edificios, e
apoiando novas solugdes, como a construgdo modular
e com componentes prefabricadas, que podem permitir
construir mais rapido e com menos mao de obra.
Reformas que permitam o licenciamento e certificagao
prévia de projetos de construgdo modular, criam rapidez
na obra e podem permitir que esta se torne muito mais
generalizada.

E igualmente importante haver mais iniciativa publica. Na
construcdo de habitacdo social e a custos controlados,
nomeadamente em parcerias com o0s privados. E também
em projetos mais ambiciosos, que permitam criar
novas areas de expansado urbana que sigam praticas de
urbanismo e licenciamento como as usadas, por exemplo,
na Expo. Os bairros melhor planeados das nossas grandes
cidades, ndo foram bairros que cresceram agregando
um conjunto de iniciativas individuais, mas antes
projetos de urbanizagdo com escala, em que o Estado
e as Autarquias fizeram o seu papel de planeamento e
construcao de infraestruturas e os privados construiram
habitacdo nos espacgos previstos. Foi assim no Parque das
Nacdes e antes na expansdo das avenidas em Lisboa, foi
assim, em Matosinhos Sul e Lega da Palmeira, na regiao
metropolitana do Porto. Ao setor pUblico ndo se exige
apenas que facilite o licenciamento, mas antes que tome
a iniciativa de licenciar e preparar o terreno para que as
cidades tenham uma expansao saudavel.

A falta de habitacdo é hoje um problema social e
geracional, que cria uma enorme desigualdade, entre os
gue sao donos de casa, ou tém heranga, agora valorizada,
e 0s que tém de comprar casa a partir do seu trabalho.
Mas este & também um problema de competitividade, no
sentido, em que limita a nossa capacidade de continuar
a atrair e a reter talento, fatores determinantes para o
nosso crescimento econdémico.

Jorge Goncalves

Gedgrafo. Professor do Instituto Superior
Técnico — Universidade de Lisboa e
investigador do CiTUA — Centro para a
inovagcdo em Territorio, Urbanismo e
Arquitetura.

HABITACAO E JUSTICA
ESPACIAL OU O PROBLEMA
HABITACIONAL NA AML
PARA ALEM DOS NUMEROS

1. Abertura

Asucessdo de conceitos aplicados ao territério urbano nas
Oltimas décadas - sustentabilidade, resiliéncia, cidades
criativas, cidades saudaveis, ... - tem sido frequentemente
apropriada por légicas de crescimento econémico que,
apesar dos discursos bem-intencionados, perpetuam
desigualdades dificeis de sanar. Neste contexto, emerge
com particular interesse a ideia de justica espacial
(E. Soja, D. Harvey, S. Fainstein). Embora a proliferagao
de adjetivos qualificadores (justica ambiental, social,
habitacional, dos transportes) possa diluir o protagonismo
da preocupacdo central, a justica espacial oferece um
guadro analitico e operativo particularmente 0til para
compreender e sobretudo intervir nas desigualdades
urbanas contemporaneas.

A Area Metropolitana de Lisboa (AML) constitui um
laboratério oportuno para a analise da justica espacial
aplicada a habitacdo. A crise habitacional que ha tantos
e tantos anos nos persegue é quase sempre enquadrada
como um problema quantitativo (falta de oferta,
necessidade de mais construgdo, mobilizacdo de casas

vazias, fomentar a expansao para além dos limites do
urbano). Contudo, esta leitura com base em nUmeros
deixa de fora da equacao uma dimensao tdo fundamental
guanto esquecida ja que a Lisboa metropolitana tem
carregado consigo, também ha tantos e tantos anos, um
guadro estrutural de injustica espacial associado aos
enclaves habitacionais gerados designadamente por
processos de urbanizagao periférica, regeneracgao urbana
seletiva e resisténcia territorial a diversidade social.

0 que trago é uma reflexdo que parte de uma analise
multidimensional dos mecanismos de producdo da
injustica espacial na AML, articulando os trés pilares
base da justica espacial - distributivo, procedimental
e restaurativo - recorrendo a exemplos de processos
territoriais concretos como a regeneracao das frentes
ribeirinhas do estuéario do Tejo, a urbanizacao periférica
fragmentada, a resisténcia a habitagcdo acessivel
em territorios privilegiados (conceptualizada como
gentrificagdo invertida) e a construgdo simbdélica do
estigma territorial em bairros de habitacao publica. Defini
como objetivo central demonstrar que a injustica espacial
ndo constitui uma condicao herdada ou natural, mas sim
um produto cumulativo de decisdes politicas, econdmicas
e institucionais que constroem e moldam seletivamente o
territério ao longo do tempo (e, sim, ainda hoje).

2. 0 tripé da justica espacial

Permitam-me apenas umas breves notas sobre a
aplicacao do conceito de justica espacial aos processos
territoriais pois é suposto ser operacionalizado através
de trés aspetos complementares que, em conjunto,
permitem estruturar uma avaliagdo das politicas urbanas
e habitacionais.

Justica distributiva

A justica distributiva olha para a forma como recursos,
oportunidades e infraestruturas sdo distribuidos no
territério. No contexto urbano, esta dimenséao concretiza-



se na localizacdo equitativa de equipamentos publicos,
servigos, transportes, espacos verdes e habitagdo. Nao
se trata apenas de garantir quantidade, mas sobretudo
de assegurar qualidade e acessibilidade, evitando a
concentracao sistematica de caréncias em determinados
territérioseaacumulagao sucessiva devantagensnoutros.
Ajustica distributiva implica uma leitura territorial atenta
as desigualdades espaciais sobrepostas e a forma como
as decisobes locativas podem contribuir para as reduzir ou,
inversamente, para as perpetuar.

Justica procedimental

A justica procedimental foca-se nos processos de
decisdo e sobre quem tem, efetivamente, a possibilidade
de participar neles. Esta dimensdo coloca a atencéo
na inclusdo das comunidades que vivem o territério,
assegurando que as suas vozes sao escutadas de forma
efetiva e ndo apenas simbolica. No campo do urbanismo e
da habitagao, a justica procedimental exige transparéncia,
acessibilidadeainformacdoemecanismosde participagcao
gue sejam compreensiveis e realmente utilizaveis por
todos, incluindo aqueles que tradicionalmente e por
multiplas razdes se encontram afastados dos processos
formais. Trata-se de garantir ndo apenas o direito a cidade,
mas também o direito a participar na sua mudanca.

Justica restaurativa

A justica restaurativa reconhece que muitos territorios
sdo marcados por injusticas histéricas que ndo podem ser
ignoradas nem resolvidas apenas através de intervencgdes
neutras ou universais. Esta dimensao implica identificar
desigualdades estruturais herdadas, fruto de politicas
urbanas passadas, processos de segregacgdo territorial
ou investimentos seletivos, e desenvolver agdes que
conduzam a sua reparacgdo. No contexto urbano, isto
deveria traduzir-se em investimentos prioritarios em
territérios marginalizados, requalificacdo integrada de
bairros estigmatizados ou correcdo de decisdes anteriores
gue contribuiram para a exclusao territorial.

Consideradas em conjunto, estas trés dimensdes nao
formam apenas um quadro conceptual, mas represen-
tam sobretudo um instrumento operativo para a
analise e formulacdo de politicas territoriais ja que a
justica distributiva define o que é distribuido; a justica
procedimental determina como se decide; e a justica
restaurativa questiona o que deve ser corrigido a luz das
desigualdades acumuladas (Figura 1).

Esta articulacdo permite olhar para a justica espacial ndo
como um principio abstrato, mas como uma ferramenta
Util e suficientemente moldavel para orientar decisdes
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Figura 1. Os trés pilares da justica espacial. Fonte: Autor, com apoio grafico de ferramenta de IA.

urbanisticas mais informadas, transparentes e, passe a
redundancia, justas.

Esta reflexdo baseia-se numa analise qualitativa de
processos territoriais na AML, articulando o quadro
conceptualdajusticaespacialcomresultadoseevidéncias
provenientes de estudos recentes que desenvolvi sobre
regeneracao urbana, urbanizacao periférica e habitagéo
publica. Privilegiei a discussao critica de dinamicas
territoriais concretas, interpretadas a luz dos referidos
trés pilares da justica espacial e organizadas segundo
guatro camadas analiticas de produgdo da injustica
espacial, a saber: fisica, econémica, politica e simbolica.

A anélise faz referéncias a casos emblematicos, como a
regeneracdo das frentes ribeirinhas do Estuario do Tejo, a
urbanizacgao periférica (na Quinta da Piedade) e 0 estigma
territorial em bairros sociais, que permitem ilustrar os
mecanismos estruturais de exclusao territorial.

0 contexto atual & marcado por uma crise habitacional
cuja urgéncia é frequentemente enguadrada em termos
guantitativos. Uns defendem mais construgdo; outros
apontam para a necessidade de mobilizar as casas vazias;
uns defendem maior densidade, outros expansao urbana;
alguns apostam na construcao privada, por exemplo, no
modelo build-to-rent, enquanto outros defendem maior
investimento pUblico. Entretanto, pouco ou nada acontece
com a velocidade necessaria.

Contudo, paraalémdaquestdoquantitativa, que é evidente,
ndo podemos esquecer outra dimensdo frequentemente
ignorada. Ao olhar para a paisagem metropolitana de
Lisboa, torna-se claro que existe um quadro de injustica
espacial associado aos enclaves habitacionais gerados
durante periodos de urbanizacdo periférica ou em
modelos urbanisticos destinados a classe média urbana,
muitas vezes alimentados pelo crédito bancario e pela
necessidade de financiamento imediato dos orgamentos
municipais. Esta dimensao territorial da exclusdo exige
uma abordagem que seja capaz de integrar os principios da
justica espacial nas politicas habitacionais, reconhecendo
gue a localizagdo da habitagdo ndo é neutra, mas que
e, pelo contrario, condicionadora das oportunidades
oferecidas aos seus habitantes.

A anélise recente dos processos de regeneragdo urbana
ao longo do estuario do Tejo revela uma dimensao critica
da injustica espacial associada a habitagdo: a apropriagao
seletiva das dreas mais valorizadas da cidade por projetos
orientados predominantemente para o mercado. Ao
longo das Ultimas décadas, a frente ribeirinha tornou-
se um territério estratégico para investimentos ligados
ao turismo, ao lazer e ao imobiliario, frequentemente
suportados por narrativas de sustentabilidade e inovacao
urbana. No entanto, apesar desse inebriante discurso,
muitos destes projetos tém sido estruturados em torno
de légicas de valorizagao imobiliaria e branding territorial,
com impactos limitados na promocéao da inclusdo social
ou na oferta de habitagdo acessivel (Gongalves, Vale de
Paula & Valente, 2025).

Figura 2. "Um empreendimento sem igual no Barreiro, Nooba tem tudo

para que viva em pleno”

A regeneracgdo das margens do Tejo tem frequentemente
privilegiado iniciativas privadas ou mistas, reforcando
desigualdades territoriais e limitando a democratizacao
do acesso a espagos urbanos de elevado valor simbélico
e paisagistico. Neste contexto, a frente ribeirinha
constitui um exemplo paradigmatico de como a justica
espacial distributiva pode ser comprometida ndo apenas
pela auséncia de politicas sociais, mas pela propria
localizacao seletiva dos investimentos urbanos. Enquanto
os territérios mais valorizados do estuario sdo ocupados
por projetos de elevado valor econémico, frequentemente
associados a habitacdo de mercado, usos turisticos ou
equipamentos emblematicos, a habitagdo puUblica ou
acessivel permanece maioritariamente remetida para

areas periféricas ou historicamente fragilizadas.
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Figura 3. “A arquitetura que privilegia o rio”

Esta dindmica reforga uma geografia desigual da
oportunidade urbana, onde o acesso as melhores
localizagbes, proximas da &gua, bem servidas por
infraestruturas e dotadas de elevada qualidade ambiental,
se torna progressivamente reservado a grupos com maior
capacidade econdmica. Por isso, talvez devamos usar agui
0 conceito de gentrificacdo azul, proposto por Di Matteo
& Guadagno (2025). A luz dessa ideia, a regeneracao do
Estuario do Tejo, longe de constituir apenas um processo
fisico ou paisagistico, torna-se uma mesa de ensaio
privilegiada para observar a produgdo contemporanea de
exclusao socioespacial.

3.3. Urbanizagao periférica e marginalizagao
estrutural

A anélise das dindmicas de urbanizacdo periférica na
AML mostra que a injustica espacial nao resulta apenas
de limitagdes técnicas ou financeiras, mas de processos
enraizados em decisées politicas e/ou econdmicas.
Territérios como, por exemplo, a Quinta da Piedade
(concelho de Vila Franca de Xira), emergiram através
de processos fragmentados de urbanizacao, orientados
por légicas de mercado e acompanhados por fraca
coordenagdo institucional e auséncia de planeamento
metropolitano integrado (Gongalves, 2025). Esta trajetoria
produziu tecidos urbanos densos, mas desarticulados,
marcados por insuficiéncias persistentes em maobilidade,
espaco pUblico e acesso a servigos, cristalizando formas
duradouras de marginalizagdo territorial. Entre todos
esses sinais talvez o que mais me incomode seja o
sistematico “esguecimento” nessas urbanizagcdes dos
elementos urbanisticos de promogdo da sociabilidade
e do valor simbélico urbano, como as pragas e largos,
revelador da qualidade urbana produzida.

Mais do que um acidente histérico, esta condicao reflete
padrdes sistematicos de negligéncia institucional que

contribuiram para transformar a periferia num espacgo
estruturalmentesecundarizadoeinvisibilizadonocontexto
metropolitano. Neste sentido, a injustica espacial deve ser
entendida como um processo socialmente produzido, no
gual decisfes de localizagao, prioridades de investimento
e estruturas de governacao moldam de forma desigual as
oportunidades territoriais. A marginalizagao das periferias
ndo resulta apenas da distancia fisica ao centro urbano,
mas da forma como politicas puUblicas e dindmicas
econdmicas distribuem seletivamente infraestruturas,
servicos e valor simbolico.

A invisibilidade politica e institucional identificada nos
territérios suburbanos leva a invisibilidade social e
funcional, limitando o acesso pleno a cidade e reforgando
ciclos cumulativos de desvantagem territorial. Assim, a
producdo da periferia ndo é apenas uma consequéncia
da expansao urbana, mas uma expressdo concreta das
relagées que estruturam o territério e definem quem
beneficia, e quem permanece a margem, dos processos
urbanos.

3.4. A gentrificacao invertida como forma de
resisténcia territorial a habitagao acessivel

A localizagdo de novos projetos habitacionais,
frequentemente financiados pelo Plano de Recuperagao
e Resiliéncia ou por orgamentos municipais mais
robustos, revela outro problema estrutural. A habitagao
publica, apesar de ser um direito fundamental, enfrenta
constrangimentos que frequentemente conduzem a sua
implantacao em locais onde gera menos conflito politico
ou social, isto &, onde j& existe habitagdo periférica e
bairros estigmatizados. Se quisermos, por outras palavras,
a sua implantacao é dificultada onde as comunidades
sentem que pode ser fator de desqualificagdo simbélica
ou de degradacao do valor imobiliario. Surge assim um
fenomeno que pode ser designado como gentrificagao
invertida (Goncalves, 2026), reforcando padrdes existentes
de segregacao territorial.

Ao contrario da gentrificacdo convencional, marcada
pela substituicao progressiva de populacdes vulneraveis
por grupos de maior rendimento, a gentrificagdo
invertida manifesta-se quando comunidades social e
economicamente privilegiadas resistem a introducao de
habitacdo acessivel nos seus territorios, percecionando a
diversidade social como uma ameaca ao valor simbélico
e economico do lugar. Esta resisténcia raramente se
expressa de forma explicita, surgindo frequentemente
mediada por argumentos que, embora legitimos a
superficie, funcionam como instrumentos de adiamento
ou bloqueio de politicas redistributivas. O resultado é uma
geografia seletiva, onde o principio da justica distributiva

¢ formalmente aceite, mas territorialmente condicionado
(Goncalves, 2026).

Neste contexto, torna-se 6bvio que muitos projetos de
habitagdo acessivel acabam por ser deslocados para
areas que ja acumulam desvantagens histéricas como
territorios periféricos, bairros estigmatizados ou zonas
com menor capacidade de mobilizagdo politica. Este
processo refor¢ca os padrées de desigualdade espacial
j& existentes, criando uma espécie de redistribuicao
assimétrica, canalizando-o para, sobretudo, onde gera
menor conflito. Essa dindmica pode ser lida como uma
forma de segregacdo institucionalmente mediada, em
qgue a resisténcia das areas mais valorizadas contribui
indiretamente para a reproducao e aprofundamento de
territérios penalizados. Assim, a justica espacial deixa
de depender apenas da disponibilidade de recursos
ou da intencdo politica, passando a depender também
da capacidade de enfrentar os mecanismos subtis
de exclusdo que operam nos contextos urbanos mais
privilegiados.

Sob o olhar da justica procedimental, importa entao
reconhecer que raramente sdo ouvidos agueles que ja se
encontram excluidos, e muito menos aqueles que ainda
nao chegaram sequer aos novos empreendimentos.
Associagdes e movimentos tém feito ouvir as suas vozes
através das redes sociais e de manifestacgdes, trazendo o
tema para a agenda politica e mediatica. As reivindicagdes
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Figura 4. "0 Bairro social ou se habita ou se evita"

ndo se centram apenas no acesso a habitacdo, como seria
natural, mas também na qualidade de vida associada ao
lugar onde se vive. Contudo, 0s mecanismos institucionais
e mediaticos continuam, muitas vezes, a dificultar a
visibilidade destas vozes e destas lutas.

3.5. Estigma territorial e criagao simbolica da
exclusao

A producdo da injustica espacial ndo se manifesta
apenas na distribuicdo desigual de infraestruturas ou
investimentos, mas também na construgdo simbolica
dos territorios e das suas reputagdes sociais. A expressao
recorrente de que “o bairro social ou se habita ou se
evita" traduz de forma particularmente expressiva esta
dimensdo simbdlica da segregacdo urbana. Como é
mostrado no trabalho de Mata & Fernandes (2019) sobre
bairros sociais no Porto, territérios como o antigo Bairro
do Aleixo tornaram-se progressivamente marcados por
uma “fama” socialmente construida, alimentada por
discursos mediaticos e percecdes externas que tendem
a empolar conflitos e riscos, enquanto invisibilizam as
praticas quotidianas de vida comunitaria. Este processo
de rotulacao territorial contribui para consolidar uma
dualidade persistente entre os territérios habitados e os
territorios evitados, reforgando mecanismos de exclusao
social que operam para além das condigdes fisicas do
lugar.




Neste contexto, o estigma territorial emerge como um
mecanismo ativo na reproducdo da injustica espacial,
condicionando tanto as politicas puUblicas como as
praticas urbanisticas. Territérios estigmatizados tornam-
se mais suscetiveis a concentracdo de populagdes
vulneraveis, a redugdo do investimento puUblico
estruturante e a persisténcia de solugdes habitacionais
de caracter residual ou provisorio. A habitagdo publica,
frequentemente concebida apenas como resposta
técnica a caréncia habitacional, corre assim o risco de se
transformar num instrumento de confinamento territorial
quando ndo acompanhada por estratégias de gestdo
integrada, promoc¢do do mix social e de um trabalho de
requalificacdo simbolica de territorios e comunidades.
Antes de expandir quantitativamente a oferta de
habitacdo puUblica, torna-se essencial desmontar os
estigmas associados aos territérios ja existentes e
garantir condicdes de gestdo, integracdo urbana e
reconhecimento social que permitam transformar estes
espagos em bairros como 0s outros.

Considerados em conjunto, 0os processos observados
nas periferias metropolitanas, nas frentes ribeirinhas
e nos bairros privilegiados revelam que a injustica
espacial ndo é algo localizado ou circunstancial, mas o
resultado cumulativo de decisdes territoriais tomadas ao
longo do espacgo urbano. Vimos atras que nas periferias,
a fragmentacdo urbana e a negligéncia institucional
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produziram territérios marcados por défices persistentes
de infraestruturas, mobilidade e espago publico,
consolidando formas duradouras de marginalizacdo. Nas
frentes ribeirinhas, territérios de elevado valor simbdlico
e econémico foram progressivamente apropriados por
projetos orientados ao mercado, limitando o acesso
equitativo a localizacdes estratégicas e reforgcando a
seletividade territorial dos investimentos. Nos bairros
privilegiados, por sua vez, a resisténcia a introdugao
de habitacdo acessivel revelou a capacidade de certos
grupos sociais em condicionar a redistribuicdo espacial e
preservar padrdes de exclusividade territorial.

A figura 5 representa os principais mecanismos através
dos quais a injustica espacial é produzida em diferentes
tipos de territorios urbanos em especial a resisténcia
social em areas privilegiadas, captura econémica em
territérios estratégicos e negligéncia institucional em
areas periféricas.

«Longe de constituirem dindmicas isoladas, estes trés
processos articulam-se num sistema coerente de
producdo territorial da desigualdade. Assim, a cidade
contemporanea ndo apenas reflete desigualdades sociais
preexistentes ja que ela prépria as produz, organiza e
consolida através das multiplas e difusas decisdes que
moldam o territdrio.

0 meu argumento de resposta ao objetivo inicial
(demonstrar que a injustica espacial ndo constitui
uma condi¢cdo herdada ou natural, mas sim um produto
cumulativo de decisdes politicas, econdmicas e
institucionais que constroem e moldam seletivamente o
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Figura 5. Produg&o multidimensional e multiescalar da injustica espacial. Fonte: Autor, com apoio grafico de ferramenta de IA generativa.

territério ao longo do tempo) tragado logo no inicio deste
artigo (j& mais longo do que pretendia) estrutura-se,
assim, em quatro camadas interligadas de producao da
injustica espacial:

i. Producado fisica onde se da a fragmentacéao e
marginalizagao das periferias metropolitanas através
de processos de urbanizagao desarticulados e défices
persistentes de infraestruturas.

ii. Produgcdo economica onde se observa a
apropriagcaoseletivadasfrentesribeirinhasdoestuério
do Tejo por projetos orientados ao mercado, limitando
0 acesso equitativo a localizagdes estratégicas.

iii. Produgdo politica com a resisténcia de bairros
privilegiados a introducdo de habitacdo acessivel,
conceptualizada como gentrificacdo invertida, que
condiciona a redistribuicdo espacial e preserva
padrées de exclusividade territorial.

iv. Producdo simbélicaonde se verificaa construgao
do estigma territorial em bairros sociais, que reforga
mecanismos de exclusdo social e condiciona politicas
pUblicas e praticas urbanisticas.

Esta estrutura multidimensional e multiescalar L& entdo a
injustica espacial ndo como uma mera condicao herdada
ou mesmo natural, mas como um produto sobreposto de
decisdes politicas, econdmicas e institucionais que foram
moldando seletivamente o territério.

A anélise dos processos de produgdo da injustica espacial
na Area Metropolitana de Lishoa demonstra que a crise
habitacional contempordnea ndo se resume a uma
guestdo quantitativa, mas revela padrdes estruturais
de desigualdade territorial que operam em multiplas
escalas e dimensdes. A articulacdo dos trés pilares
da justica espacial - distributiva, procedimental e
restaurativa - com as quatro camadas de producgdo da
injustica espacial - fisica, econdmica, politica e simbélica
- permite compreender, acredito eu, de forma integrada
0S mecanismos que tém perpetuado a exclusao urbana.

Aregeneracao seletiva das frentes ribeirinhas do estuario
do Tejo, a marginalizacdo estrutural das periferias
metropolitanas, a gentrificacdo invertida e a construcéo
simbélica do estigma territorial em bairros sociais

constituem expressdes complementares de um sistema
coerente de producao territorial da desigualdade.

Asuperacao das desigualdades territoriais exige, portanto,
ndo apenas 0 aumento quantitativo da oferta habitacional,
mas a integracao efetiva de principios de justica espacial
nas estratégias metropolitanas de desenvolvimento
urbano. Num esforgo de tornar este escrito 0til, isto
implica de forma muito pragmética e operativa: (1)
garantir a localizagdo equitativa da habitacdo acessivel,
incluindo em territérios de elevado valor simbélico
e econdomico; (2) assegurar processos de decisdo
transparentes e participativos que incluam efetivamente
as populacdes excluidas; (3) desenvolver estratégias de
justica restaurativa que reparem injusticas histéricas
acumuladas nas periferias e bairros estigmatizados; e (4)
desmontar os mecanismos simbolicos de estigmatizagao
territorial que condicionam politicas publicas e praticas
urbanisticas.

Este artigo so terd um final feliz no dia em que estas (entre
outras) recomendacgodes se comegarem a concretizar nas
tomadas de decisdo de politicos e técnicos. Até 4 tera
sido, apenas e mais uma vez, “chover no molhado”.
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HABITACAO: UM PROBLEMA
E SUAS CAUSAS.

A abrir

Habitar & mais que residir. E a habitabilidade em Portugal,
em particular no espago urbano, pode ser considerada boa.
Especialmente as cidades, das maiores as mais pequenas,

na sua area mais antiga e compacta, estdo hoje muito
melhor que hd uma ou varias décadas: na imagem e no
conforto que oferecem, nos imdveis, pUblicos e privados,
nas pragas, ruas e outros espagos de uso coletivo, nas
infraestruturas e equipamentos, como nas atividades
culturais e desportivas que oferecem. Isso esta fora de
dUvida, ainda que a apreciacdo seja subjetiva, todavia
confirmada por varias métricas. Na cidade expandida-nao
canodnica, na expressao de Nuno Portas — que construimos
nas Ultimas décadas, a situagdo é outra, como no
periurbano, tdo dependente do automovel, e em muitos
espacos de baixa densidade, onde aldeias alindadas
e algumas reservas naturais contrastam com a ruina
das construgbes e o isolamento dos poucos moradores
entre manchas de eucalipto (no Norte e Centro) ou de

agricultura intensiva (a Sul). Parece que continuamos a
pensar a partir do centro e para o centro e continuamos a
esquecer os lugares que mais crescem... Talvez olhemos
ainda o centro como o lugar de reunido de todos. Sera que
0 é,quando muitas cidades se entregam ao turista?

Se muito haveria a falar sobre o habitar, 0 nosso
olhar sobre varios territérios e a desigualdade que se
aprofundou a varias escalas, quando fui convidado a falar
de habitagao, creio que se pensou que este pequeno texto
fosse orientado para o que é tomado por seu sinénimo,
a residéncia, espaco dentro de paredes e debaixo de um
teto, onde quase todos encontramos abrigo e lugar de
descanso noturno.

Neste dominio, o diagnéstico creio ser unanime:
estamos pior. Ou seja, se as condigdes da residéncia, ou
de habitagdo, melhoraram; piorou dramaticamente a
capacidade de lhe aceder, tanto assim que retornaram
em nUmero apreciavel velhas situagbes de pobreza
habitacional, das barracas de construgdo improvisada,
ao agora chamado co-living (quarto com casa de banho
coletiva), recurso a caravanas (incluido em parques de
estacionamento), a par do aumento situacdes sem-abrigo.
Aisso ndo é estranho, antes pelo contrario, 0 aumento do
custo de compra da casa, que aumentou 180% nos Ultimo
10 anos, em média nacional, fazendo com que o esforgo
para comprar (ou arrendar) uma casa seja 0 mais elevado
da Europa relativamente ao salario médio.

Causas de um problema

Hé& véarias razdes para este desajuste entre o salario médio
(que tem evoluido de acordo com a inflacdo) e o custo
das casas (que tem evoluido muito acima do que rendem
acdes ou do precgo do petréleo). Muitas s3o gerais, mais ou
menos idénticas em diversos paises e cidades da Europa
e do Mundo. Concentro-me em Portugal e em quatro
causas.

1. A casa é hoje - sobretudo? - um ativo
imobiliario

O direito a habitacdo convive - mal — com o direito a
propriedade e a liberdade de circulagcdo de capitais. Os
excedentes, sobretudo os que resultam da concentragao
deriqguezaempoucos(1%dapopulacdodomundotemmais
que 90% dos mais pobres), antes atraidos essencialmente

pelas bolsas de capitais ou pelo investimento em
empresas, tém sido levados crescentemente a investirem
imobiliario, visto como menos sujeito a flutuacdes e como
mais resistente a crises. Isso é particularmente evidente
desde a crise financeira de 2008, quando ndo apenas
as grandes cidades globais para onde arabes, russos,
japonenses e outros direcionavam as suas fortunas (Nova
lorque, Londres, Téquio, ...), mas muitas outras, em geral
beminseridas emredes de acessibilidade (com aeroportos
internacionais) e turisticamente atrativas, passam a ser
alvo de investimento estrangeiros de origem geografica
diversa.

Portugal, com os vistos gold, incentiva este processo,
fomentando a atragdo de capitais, necessarios as
financas publicas e ao mesmo tempo a recuperacgdo de
construgdes, designadamente nas areas centrais de
Lisboa e Porto, marcadas pela decadéncia e abandono,
causada em larga medida pela suburbanizacao que fazia
do centro um "“buraco de donut”, contrastante com as
novas urbanizacdes e modernos shoppings servidos por
estruturas rodoviarias de circulagdo rapida.

2. A Lei Cristas

A decadéncia do centro tornou-se uma oportunidade de
negocio, apoiada por varias alteragcdes do quadro legal
gue favoreceram o investimento e a transformacao dos
imoveis, a favor de residéncias de menor dimenséo e mais
elevado custo por m2 e uma crescente orientagdo para a
procura estrangeira.

Entre estas, além da referida medida dos vistos gold
ou das facilidades oferecidas em tecido antigo (como
isencdo do IMl em areas classificadas como Patriménio da
Humanidade pelo ICOMOS), sobressai a Lei n® 31/2012 que
vaipromover a liberalizacdo do mercado de arrendamento,
ao alterar o Regime de Arrendamento Urbano e facilitar a
atualizacao de rendas antigas, a transicdo de contratos
de longa duracdo para prazo limitado e simplificar os
processos de despejo.

Ainda que o governo seguinte, presidido por Anténio Costa,
tenha introduzido uma excecionalidade, protegendo os
residentes maiores de 65 anos,a dita “Lei Cristas” (donome
da Ministra Assuncéao Cristas do Governo Passos Coelho,
tera grande efeitos. Por um lado, libertou os proprietarios
de imdveis antigos de um papel social que asseguravam
e que caberia ao Estado, como era o de se verem obrigado
amanter valores de arrendamento abaixo dos de mercado



a familias que geralmente tinham baixos rendimentos.
Por outro lado, a aplicacao desta lei — aprovada aguando
da intervencao dos ditdmes da Troika (Fundo Monetério
Internacional (FMI), o Banco Central Europeu (BCE) e a
Comissao Europeia (CE) - promove um brutal aumento do
preco do solo e leva a saida forcada de muitos residentes
(e comerciantes), incapazes de suportar acréscimos que
guase sempre mais que triplicam os valores anteriores,
isto no caso do senhorio estar disposto a negociar o
arrendamento. Em consequéncia, ocorrem obras de
reabilitacao (ou renovagéo) do proprietario, com a entrada
de novos residentes, dotados de maior poder de compra
e comerciantes orientados especialmente para nao
residentes, como foi designadamente o caso das areas
centrais de Lisboa e Porto, multiplicando-se as unidades
de alojamento de curta duracdo (ditas de alojamento
local). O processo de gentrificacdo no caso portugués
foi, por isso, impulsionado pelo Estado e, além disso, foi
acompanhado de uma certa subordinagao do crescimento
muitas cidades aos interesses do turismo, pelo que se
pode falar de uma “gentroturistificagdo urbana”.

No aumento de custo da habitacdo na cidade (para
compra ou arrendamento), importa considerar que,
tal como noutros paises, Portugal deixou de ser um
destino turistico de sol e praia. De facto, se se o Algarve
e a Madeira, como Lisboa, também Porto, Evora, Braga,
Coimbra, Guimardes e outras cidades conheceram
aumentos muito significativos no nUmero de dormidas
e uma presenca de visitantes que por vezes passou até
a ser tomada como espaciotemporal excessiva, donde
falar-se em “"overtourism”, ou “sobreturismo”.

O turismo urbano explode com a banalizagcdo do
transporte aéreo e o interesse por conhecer e viver em
ambientes urbanos diversos. Isso fez com que algumas
delas, ou suas partes, passem a ser “cidades de turismo”
(emvez de cidades com turismo). Esta tendéncia associa-
se ao incremento do trabalho remoto, sobretudo no p6s-
Covid, ao aumento do interesse em permanecer noutras
universidades por parte de estudantes, professores e
investigadores, assim como ao acréscimo dos chamados
turismos de negécios e de conferéncias, com um nimero
cada vez maior de cidades a receber uma quantidade
crescente de habitantes nao residentes. Naturalmente,
estes competem com o0s residentes, ndo apenas por

bens e servigos que tendem a aumentar de prego, como
€ 0 caso da restauragdo, mas também pelo alojamento.
Em consequéncia, muitos imdveis ou uma sua parte
sa0 ocupados por hotéis e outras formas de alojamento
de curta duracdo, processo que é facilitado pelos seus
utilizadores e proprietarios através da “economia de
plataforma” e do aumento da importancia e fiabilidade
de empresas globais como a AirBnB. Diminuem as
casas e aumentam os pregos; reforga-se o "problema da
habitacao”.

E certo que Portugal no seu todo e em especial em
algumas das suas cidades tem conhecido um importante
aumento do numero de habitantes nao residentes,
designadamente turistas. Convém a este propdsito notar
gue em 2025 foram registadas 82,1 milhdes de dormidas
com uma estada média de 2,6 noites, 0 que equivale auma
presenca (além dos residentes), em cada dia do ano, de
584.821 pessoas, as quais estdo muito concentradas em
Lisboa, Porto, Algarve e Madeira.

Outro importante grupo, cuja fiabilidade estatistica é
sempre questionavel, sdo os naturais de outros paises cuja
permanéncia, ao contrario dos turistas, pode estender-se
das semanas aos anos.

Trata-se da populacdo imigrada, que totalizara cerca de
1,5 milhdes, contribuindo em larga medida para explicar
0 aumento da populagédo residente portuguesa da Ultima
década e meia, em particular na area de Lisboa, em Braga
e no Algarve. Tém origem em varios paises, com destaque
para o Brasil, e entregam-se a varias atividades, com
destaque paraasqueestaoligadasaoturismoeconstrugcao
civil. Tal como os turistas, exercem pressdo sobre o
mercado imobiliario, uma vez que promovem 0 aumento
da procura, favorecendo o aumento dos precos. Ainda que
se situem em varios niveis do espetro socioeconémico, é
de notar a visibilidade dos que se sujeitam a situacées de
evidente desconforto, convivendo em pequenos quartos, e
gue promovem o aumento do custo na base, ao nivel dos
arrendamentos mais baratos, assim como os do extremo
oposto, de muito elevado poder de compra, principais
responsaveis pelo acréscimo ainda mais significativo do
custo da habitacao, no segmento de luxo, associando-se
também ao sucesso de empreendimentos de tipo resort
gue promovem a segregacao socioespacial e pdem em

causa valores naturais e o usufruto de bens comuns,
como a praia, designadamente no Algarve e no Alentejo.

A casa, além de ser residéncia, € um ativo financeiro.
Cada uma, em média, vale mais 17,6% no final de 2025
relativamente ao inicio desse ano. Por isso, muitos bancos
e outras empresas, bem como pessoas individuais, detém
imaéveis vazios: pagam pouco por isso (o IMI é totalmente
desconforme com a sua localizagao, pelo menos no caso
do Porto), ndo ha multas por se ter uma casa abandonada,
ao contrario do que sucede na Alemanha por exemplo, e
sd0 raros 0s municipios que usam a possibilidade que a
lei lhes atribui de cobrar um valor 6 vezes superior do IMI
sobre um prédio abandonado (ao que sei s6 Matosinhos e
Porto o fazem, este desde 2026, entre os 17 municipios da
Area Metropolitana do Porto).

Por outro lado, o aumento da pressao sobre o uso dos
imoveis por parte de um numero crescente de habitantes
ndo residentes tem obviamente efeitos no seu preco.
Cada hotel € menos espacgo para residéncia e isso € ainda
mais evidente no caso de edificios residenciais total ou
parcialmente preenchidos por alojamentos de curta
duracdo. O seu uso por turistas soma-se a procura por
estudantes, ndmadas digitais, imigrantes e outros, fazendo
com que nalgumas cidades portuguesas, com destaque
para o Porto, estejam entre aquelas onde a relacao entre
alojamentos turisticos e nUmero de residentes seja das
mais altas da Europa.

Apesar dos efeitos do turista (e outros ndo residentes)
na habitacdo (e outros aspetos da cidade) ndo existam
sinais de turismofobia entre ndés, felizmente, mas os
de overtourism ja estdo presentes, assim como de um
cosmopolitismo que nao é feito de uma mistura sadia,
na medida em que a populacdo nao residente se tende
a concentrar geograficamente, promovendo o aumento
do custo da habitagdo, assim como de bens e servigos,
relegando em contrapartida os residentes (e imigrante
de baixo poder de compra) para outros lugares e espagos
de compra de bens e servigos, na construgdo de uma
cidade mais fragmentada, composta de “ilhas”, em que o
conjunto de moradores e visitantes se cruzam nas suas
deslocacdes e no emprego, mas nao convive, perdendo-se
o carater de bairro dos espagos urbanos de convivéncia e
vizinhancga dentro da cidade de todos.

Seguramente que este texto é uma sintese e, uma sintese,
por o ser, falha na profundeza da anélise e na pobreza
dos detalhes. Além disso, desvalorizara a singularidade
de cada caso. Acresce a parcialidade de uma perspetiva
urbana, tomada essencialmente desde Porto e Lishoa. Mas
algo deixo: uma leitura geral da construgcdo de um negécio
(imobiliario-turistico) que promove riqueza (de alguns) e
cria emprego (de muitos), a0 mesmo tempo que gera um
enorme problema para aqueles que tém necessidade de
procurar um lugar para residir ou que pretendem manter-
se numa casa arrendada.

Porque a questao é importante, a situagdo é grave e além
disso afeta tantos, a solugdo é necessariamente politica.
Todavia, até ver, no essencial, a opgdo tem passado
pelo abandono ao mercado da capacidade de resolver
0 problema, por vezes até com apoios que o agravam.
Alterado o Programa “Primeiro Direito”, avangam agora
construcdes de iniciativa municipal com apoio do Fundo
de Recuperacgdo e Resiliéncia. Mas toma-se a classe alta
por média, considerando-se moderado o arrendamento
de 2600 euros/més, enquanto se acredita que com
mais construcao, sem diminuir os custos de burocracia,
materiais e mao de obra, se obtém casas mais baratas.
Entretanto, com prédios vazios no centro das cidades (e
nao so), permite-se a possibilidade de construir onde os
instrumentos de ordenamento do territério o proibem.
E seguimos com um parque de habitagdo publica
correspondente a apenas 2% do total das casas do pais.

Sublinho: a perda de atragdo das cidades, sobretudo as
maiores, para empregos de salario baixo e médio, face ao
custo da habitacdo; a injustica espacial, por exemplo entre
0s que moram longe e perto de uma universidade, que
tém, ou néo, de pagar um valor exorbitante por um quarto
para um filho poder estudar; a enorme desigualdade que
se estabelece entre os que possuem uma casa (em geral
mais velhos) e os que a pretendem (em geral mais novos)
e ndo a conseguem, porque nem um salario médio permite
sobreviver aos custos de arrendamento de um pequeno
apartamento (que em Lisboa, em 2025, corresponderia a
116% do salério médio).
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O PAPEL DA CARTA
MUNICIPAL DE HABITACAO
NO REGIME DE USOS

DO SOLO DOS PLANOS
TERRITORIAIS

Sobre a Carta Municipal de Habitacao e as
questoes que suscita na regulagao do uso do
solo

Em 2019, a aprovacao da Lei de Bases da Habitac&o (Lei
n.° 83/2019, de 3 de setembro) introduziu no ordenamento
juridico portuguésum novo instrumento de politica pUblica
a escala municipal - a Carta Municipal de Habitacao
(CMH) - com o objetivo de dotar os municipios de meios

para o desenvolvimento, territorializagdo e programacgao
das suas politicas de habitacao.

Nos termos do n.° 1 do artigo 22.° da mesma lei, a CMH ¢
definida como "o instrumento municipal de planeamento
e ordenamento territorial em matéria de habitacao”,
devendo ‘“articular[-se] no quadro do Plano Diretor
Municipal (PDM), com os restantes instrumentos de
gestdo do territério e demais estratégias aprovadas ou
previstas para o territério municipal”. Por seu turno,on.’ 6
do mesmo artigo prevé que, no ambito da sua elaboracgao,
0S municipios possam aprovar uma Declaragao
Fundamentada de Caréncia Habitacional (DFCH), a qual os
habilita a proceder ao “reforgo das areas destinadas a uso
habitacional nos PDM ou outros planos territoriais”, bem
como ao “condicionamento das operacées urbanisticas
privadas ao cumprimento das metas habitacionais
municipais definidas na CMH para habitacdo permanente
e g custos controlados”.

Se esta formulagdo evidencia uma estreita articulagao
entre a politica de habitagcdo e o ordenamento do
territério, em particular através do PDM enguanto
principal instrumento de planeamento e gestao territorial
de &mbito municipal, levanta, contudo, dUvidas relevantes
guanto a natureza juridica da CMH e aos seus efeitos em
matéria de regulacdo do uso do solo. Com efeito, quer a
qualificacdo da CMH como “instrumento municipal de
planeamento e ordenamento territorial”, quer a atribuicao

a DFCH de um papel habilitante para o reforgo de solo
urbano destinado a habitacao e para o condicionamento
de operacdes urbanisticas, sugerem um potencial alcance
suscetivel de gerar equivocos que importa escrutinar a luz
do quadro juridico vigente.

Afinal, que natureza assume a CMH no sistema de
planeamento territorial? Que efeitos pode produzir,
na pratica, em matéria de solos? E quem se encontra
juridicamente vinculado as suas disposigdes? Por Ultimo,
gual o papel efetivo da CMH na definicdo das politicas
territoriais municipais, designadamente no que respeita a
definicdo do regime de uso do solo pelos municipios e a
afetacdo de solo para fins habitacionais?

O presente texto procura escrutinar estas questdes,
através de uma anélise critica do enguadramento juridico
da CMH e dos equivocos que a sua definicdo e o proprio
processo de reclassificagdo do solo podem suscitar, bem
como do debate sobre o seu papel na regulagado do uso
do solo e na articulagdo entre a politica de habitagdo e o
ordenamento do territorio.

Sobre a natureza da Carta Municipal de
Habitagao como instrumento de planeamento
territorial

O primeiro equivoco que importa esclarecer consiste
em considerar que a CMH, enquanto ‘“instrumento
municipal de planeamento e ordenamento territorial”,
pode equivaler ou ser equiparada a um instrumento de
gestdo territorial (IGT) nos termos do quadro legal do
ordenamento do territério e urbanismo. Tal equiparacao
ndo é, contudo, possivel. Ndo integrando a tipologia de IGT
prevista no Regime Juridico dos Instrumentos de Gestao
Territorial (RJIGT), a CMH nao beneficia, nessa medida,
dos efeitos que lhes estdo legalmente consignados, em
particular no que respeita a possibilidade de definir, com
eficcia direta, regras vinculativas sobre o uso, ocupagao
e transformacgao dos solos.

A relacdo entre politica de habitacdo e ordenamento do
territorio, em particular na definicdo de regras de uso do
solo para fins urbanisticos, € matéria que se encontra
consagrada no texto fundamental da Constituicdo da
RepuUblica Portuguesa (CRP) desde a sua instituicdo em
1976. Desde entdo, o reconhecimento da habitacdo como
um direito fundamental protegido pela CRP (artigo 65.°)
implicou a sua articulagdo e inscricdo no ambito de planos
territoriais de ordenamento e urbanizacao.

Foi, contudo, com a 4® revisdo constitucional, de 1997,
e com a aprovacao, nos anos seguintes, da primeira Lei
de Bases da Politica de Ordenamento do Territério e
Urbanismo (1998) e do Regime Juridico dos Instrumentos
de Gestdo Territorial (1999), que os termos desta relacéo
ficaram plenamente consolidados e clarificados. Por um
lado, 0 ordenamento do territdrio, instituido desde a 2°
revisao constitucional em 1989, como tarefa fundamental
do Estado, afirmou-se pela primeira vez como uma
politica auténoma, cujas bases legais, da competéncia
exclusiva da Assembleia da RepUblica e carecendode uma
aprovacao por maioria qualificada de dois tergos, ganham
valor reforgcado (n.° 3 do artigo 112.° da CRP). Por outro
lado, ficou entdo estabelecido que é aos instrumentos de
planeamento territorial, nos termos definidos no quadro
legal do ordenamento do territério e urbanismo, que fica
reservado o direito de definir as “regras de ocupacdo, uso
e transformagdo dos solos urbanos” (n.° 4 do artigo 65.°
da CRP).

A criacdo da CMH, em 2019, no ambito da Lei de Bases da
Habitacdo (LBH), nao veio alterar este enquadramento.
Tratando-se de uma lei ordinaria, sem valor reforgado,
ndo pode alterar as disposi¢cdes estabelecidas na Lei de
Bases da Politica de Solos, Ordenamento do Territorio
e Urbanismo (LBPSOTU), nem, por si s0, instituir um
instrumento de planeamento territorial adicional fora da
tipologia fechada de IGT, tal qual consignada na LBPSOTU
e RIIGT.

Assim, excluida a sua equiparagdo a um plano territorial,
fica igualmente excluida a possibilidade de a CMH
estabelecer, de forma auténoma, regras de uso, ocupacgao
e transformacao dos solos urbanos com eficacia direta
sobre os particulares. As suas disposi¢cdes apenas podem
produzir efeitos juridicos nessa matéria mediante a sua
integracdo em IGT, designadamente através da revisao ou
alteracdo do Plano Diretor Municipal (PDM), de planos de
urbanizac3o (PU) ou de planos de pormenor (PP).

Ainda assim, a CMH, bem como a eventual DFCH, nao
sao juridicamente irrelevantes. Enquanto instrumentos
aprovados pela assembleia municipal, vinculam o proprio
municipio a prossecugéao das orientacdes nelas definidas,
produzindo efeitosnoplanodaprogramacgaoedaconducao
daacdo puUblica,bem comonafundamentacio de decisdes
administrativas. Nesse sentido, estruturam a intervencao
municipal no dominio da habitacdo e condicionam, ainda
gue de forma indireta, alteragdes ao regime de uso do
solo, nomeadamente através da necessidade de revisao
ou alteracao dos planos territoriais.



0 segundo equivoco que importa discutir diz respeito
ao dilema da reclassificagcdo de solo rustico em urbano
e a necessidade de desmontar a ideia de que a simples
disponibilizacdo de mais solo urbano para habitagao
conduz, de forma automatica, a redugcao dos precos
por via do funcionamento da lei da oferta e da procura.
Contudo, no contexto do mercado de solos, esta relagao
nao se verifica de forma linear.

Com efeito, tratando-se de um mercado estruturalmente
imperfeito, baseado na comercializagdo de um recurso
por natureza escasso, imével, e ndo reprodutivel, cuja
utilizacdo implica a necessaria compatibilizacdo de
fungdes ambientais, econdomicas e sociais, e cujo
potencial estd fortemente dependente de decisdes
pUblicas, a formacdo de pregcos ndo resulta apenas
do equilibrio entre oferta e procura, mas também das
expectativas de valorizagado futura associadas ao solo
e ao seu aproveitamento potencial. Neste quadro,
comportamentos especulativos podem ocorrer, tanto em
contextos de escassez como de aparente abundancia de
solo urbano, sendo frequentes a retencdo de terrenos
e a valorizacdo dos pregos com base num verdadeiro
mercado de futuros, ancorado na antecipacao de ganhos
decorrentes de possiveis transformacdes urbanisticas.

Nestes termos, a afetagcao de solo para fins urbanisticos
e habitacionais no ambito dos planos territoriais néo
€& uma questao linear nem de facil escrutinio, sendo a
reclassificacdo do solo rUstico em urbano um ponto
critico, sendo porventura o mais critico, do nosso sistema
de gestdo territorial. Contudo, mais do que discutir se
os planos e, por conseguinte, o quadro legal que os
habilita, devem ou ndo agilizar a expansao dos perimetros
urbanos para acomodar o aumento de areas afetas a
uso habitacional, importa centrar a atengdo nos meios e
mecanismos gue permitam, em cada momento, contexto
e circunstancia, aferirr com a precisdo possivel, as
necessidades reais efetivas de solo destinado a habitacgao,
tendo em conta as caréncias habitacionais identificadas,
bem como as dindmicas e tendéncias demogréaficas e
territoriais verificadas.

A resposta ao dilema da reclassificacao parece, pois,
estar mais no equilibrio, calibragdo e programacéao das
necessidades de solo urbano face as necessidades - sem
esquecer, naturalmente, ndo sé fatores de localizagao,
como o facto da mobilizacdo do solo urbano existente
ser uma questdo tdo ou mais pertinente do que a sua
mera classificacdo. E precisamente neste quadro que
a CMH, enquanto instrumento de territorializacdo de
uma politica local de habitagdo, pode desempenhar

um papel fundamental. Ainda que sem eficacia juridica
direta sobre os particulares, a CMH ndo fica isenta de
ter efeitos administrativos e programaticos concretos
no regime de uso do solo definido nos planos territoriais.
Por um lado, auto-vincula os municipios a promoverem
a alteracao ou revisdao dos seus planos territoriais em
funcdo do diagnéstico das caréncias habitacionais e da
disponibilidade efetivade solo adequado para as satisfazer.
Por outro lado, permite sustentar e fundamentar opcdes
de politica territorial, bem como condicionar, ainda que
indiretamente, decisdes urbanisticas concretas, entre as
guais estdo a definicdo de indices urbanisticos e outros
parametros de edificabilidade, a definicdo de areas
médias de cedéncia, a determinacdo de pardmetros de
estacionamento, a definicdo de quotas para habitacao a
custos acessiveis, entre outros.

Esclarecidos os equivocos, importa agora perceber de que
forma pode a CMH contribuir para a afericdo e calibracao
das necessidades de solo urbano, designadamente no que
respeita a sua reclassificacao e qualificagdo em sede de
plano territorial.

A resposta a esta questdo implica considerar dois
momentos fundamentais do processo: o primeiro, no
ambito da elaboracao da prépria CMH, relativa aos seus
conteldos e a construcdo de um diagnostico capaz de
informar a tomada de decisdo quanto a revisao do regime
do uso do solo; e 0 segundo, correspondente ao momento
da transposicdo das suas disposicdes para os planos
territoriais, tendo em conta as caréncias e necessidades
de solo identificadas.

Assim, é fundamental que, ao nivel do diagnéstico, a
CMH integre, a par da analise e territorializagdo das
caréncias habitacionais, uma avaliagdo rigorosa da
capacidade edificatoria existente nos planos territoriais
em vigor, considerando a edificabilidade concreta para
fins habitacionais por estes atribuida, bem como a que
se encontra concretizada, comprometida ou em vias de
comprometimento e, nesse cémputo, a folga existente
ainda nao materializada.

A este respeito, a avaliacdo ndo deve ser meramente
guantitativa, isto é, limitada a verificacdo da suficiéncia da
capacidade edificatoria disponivel face as necessidades
identificadas, devendo também assumir uma dimensao
gualitativa, orientada para a afericdo da adequacao dessa
mesma capacidade as necessidades habitacionais, tendo
em conta, designadamente, a sua localizacdo, o grau

de infraestruturacdo e de dotacdo de equipamentos,
0s parametros urbanisticos aplicaveis, as condigdes de
exequibilidade dos projetos e 0s mecanismos previstos
no regime de uso do solo para a promogdo de habitacdo a
custos acessiveis.

Apenas a articulagdo entre estas duas dimensbes -
guantitativa e qualitativa — permite estabelecer uma
leitura consistente entre as caréncias identificadas e
a efetiva capacidade do territoério e do respetivo plano
para lhes dar resposta. E essa leitura que fundamenta
a necessidade de promover alteracdes ao regime de
uso do solo e um eventual alargamento dos perimetros
urbanos, seja por insuficiéncia da capacidade edificatéria
disponivel, seja pela sua inadequagdo as necessidades,
mesmo quando quantitativamente suficiente.

Quando necessérias, essas alteragcdes ndo devem
acontecer de forma acritica nem arbitraria. Antes
pelo contrario, devem partir do pressuposto de que o
consumo do solo para urbanizacdo deve ser feito com
parciménia, em respeito pelas suas fungdes ecologicas e
ambientais, e em articulagdo com objetivos mais amplos
de sustentabilidade territorial, designadamente os
estabelecidos na Estratégia da UE para o Solo 2030, que
preconiza a redugao progressiva do consumo liquido de
solo (net land take), com vista a sua neutralidade até 2050.

Nesta perspetiva, a reclassificacdo de solo rustico
como urbano deve ser entendida como uma solugao
de recurso, na auséncia de alternativas viaveis, seja por
via da mobilizacdo de solos urbanos existentes, seja
através da sua requalificagdo, designadamente mediante
a revisdo das normas e parametros aplicaveis. A este
respeito, as alteragdes recentes ao RJIGT, nomeadamente
as introduzidas pelo Decreto-Lei n.° 117/2024, de 30
de dezembro, alterado pela Lei n.° 53-A/2025, de 9 de
abril, vieram ampliar o leque de situacdes em que 0s
municipios podem recorrer ao procedimento de alteracao
simplificada dos planos territoriais para efeitos de
requalificacdo dos solos urbanos para fins habitacionais,
em particular quando destinados a habitacao publica, de
custos controlados ou para arrendamento acessivel.

Mesmo nos casos em que se imponha a necessidade
de reclassificagcdo do solo, a CMH pode constituir
um elemento orientador e uma garantia adicional de
sustentabilidade do processo, ao estabelecer critérios
guantitativos e qualitativos quanto aos termos em que
essa reclassificacdo deve ser concretizada. Ainda que
a indicacdo expressa de localizagcdes especificas para
areas de expansao possa nao ser recomendavel, por poder
desencadear comportamentos especulativos, a definicao
de critérios orientadores, designadamente relativos a
contiguidade com os perimetros urbanos existentes, a
articulacdo com as redes de infraestruturas, mobilidade

e transportes, a proximidade de equipamentos, espacos
verdes e servigos de interesse geral, bem como a estrutura
da propriedade (passivel de impactar negativamente
um futuro desenvolvimento urbano), pode revelar-se
fundamental para enquadrar, de forma criteriosa, qualquer
a alteracdo do regime de uso do solo.

Nao sendo equiparavel a um IGT, nem tendo eficacia
direta sobre os particulares, a CMH pode, no entanto,
desempenhar um papel determinante na fundamentacao
das decisbes publicas em matéria de alteracdo do
regime do uso do solo e condicionamento de operacgdes
urbanisticas as métricas de uma politica de habitagéao.

Ao deslocar o enfoque da mera disponibilizagdo de solo
urbano para a afericdo rigorosa e territorializada das
necessidades habitacionais, a CMH pode contribuir para
uma leitura mais exigente da relacdo entre oferta de
solo e acesso a habitagdo. Neste sentido, pode contrariar
abordagens simplistas assentes numa légica linear de
mercado e afirmar-se como um dispositivo de calibragao
no processo de reclassificacdo e requalificacdo do solo
urbano, promovendo uma utilizagdo mais criteriosa,
eficiente e socialmente orientada deste recurso.

Contudo, o seu potencial dependera, em larga medida,
da forma como for conduzida pelos municipios a sua
elaboragcdo e mobilizados os instrumentos disponiveis,
desde logo na construgao de diagnésticos territorializados
robustos e consequentes, mas, sobretudo, na sua efetiva
traducdo em opcgdes e decisdes de planeamento.

Nota: Este texto teve por base o trabalho desenvolvido no dmbito da
elaboracao do Guia de Elaboragéo das Cartas Municipais de Habitacao,
financiado e publicado pela Area Metropolitana de Lisboa.

Pinho, A., Cavaco, C., Carvalho, L., Cunha, J.L. (2025). Guia de Elaboracgao
das Cartas Municipais de Habitagdo. Volume | - Quadro Legal e
Conceptual, Volume Il - Quadro Instrumental e Volume Il = Quadro
Operacional. Lisboa: Area Metropolitana de Lisboa



Beatriz Condessa e Ana Morais de Sa
Professoras de urbanismo e ordenamento
do territério do DECivil e investigadoras
do CiTUA no Instituto Superior Técnico,
Universidade de Lisboa

POLITICA DE SOLOS E
HABITACAO EM PORTUGAL

0 fenomeno de urbanizacdao em Portugal
é relativamente recente, estando este
facto relacionado com o processo tardio de
industrializacao e de terciarizagao da economia
no pais. Com efeito, foi apenas na segunda

metade do século XX que as consequéncias da
industrializacao se fizeram sentir nas principais
areas urbanas e que os movimentos de éxodo
rural ganharam expressao significativa,
particularmente, em torno das cidades de
Lishoa e Porto.

Este novo contexto econémico, social e territorial,
marcado por uma procura crescente de solo urbano e, em
particular, de novas areas habitacionais, veio evidenciar
o desajustamento do quadro legal vigente, bem como a
auséncia de mecanismos eficazes de articulacdo entre
producéo de solo urbanizado e resposta as necessidades
habitacionais. Até entdo, a prevaléncia de uma sociedade e
economia rurais, o regime do Estado Novo e a progressiva
perda de poder das estruturas municipais criaram
as circunstancias politicas e econ6micas para que a
Administragao Publica Central assumisse o monopolio do

processo de planeamento urbano, num quadro em que a
politica de habitagdo permaneceu incipiente.

Foi em 1934, com a promulgacdo do DL 24 802, de 21
de dezembro, que se introduz pela primeira vez em
Portugal, um processo de planeamento extensivo a
todas as sedes de concelho e aglomerados com saldo
intercensitario superior a 2500 habitantes, definindo-
se a elaboragdo dos designados Planos Gerais de
Urbanizacdo (PGU). Este diploma marcou uma viragem,
passando-se de uma quase auséncia de planeamento
para a obrigatoriedade de elaborar mais de quatrocentos
planos num prazo de trés anos. Apés esse periodo, 0
Governo deixaria de autorizar expropriagcdes para obras
pUblicas de urbanizagdo que nao estivessem de acordo
com um plano aprovado. Em 1944, com o DL 33 921, de 5
de setembro, foi introduzida uma inovagao importante:
as licencas de construgdo ou remodelagdo em éreas
urbanizadas ou urbanizaveis abrangidas por tais planos
passaram a depender do estrito cumprimento dos
mesmos e dos seus regulamentos. Importa salientar que
0os PGU eram obrigatérios apenas para os aglomerados
urbanos existentes acima de determinada dimensao e
para as respetivas zonas de expansao, deixando as areas
rurais envolventes praticamente fora das restricées de
planeamento. Ao concentrar na administracdo publica
as responsabilidades pelo planeamento fisico, desde o
zonamento até a definicdo das redes de infraestruturas
e a subdivisdo do solo em parcelas urbanas, este diploma
atribuiu a administragdo, sobretudo a administragao
central, ndo s6 o controlo do planeamento, mas
também o da sua execugdo. Ainda assim, na pratica,
este monop6lio ndo se traduziu numa capacidade
efetiva de implementacdo, refletindo limitacdes
institucionais, escassez de recursos e dificuldades de
coordenacédo entre politicas e niveis de governagao. Estas
fragilidades revelaram-se particularmente evidentes
nas limitacbes da generalidade dos municipios na
concretizagdo dos planos, nomeadamente na aquisi¢ao
dos terrenos necessarios a sua execugao e subsequente
disponibilizacdo para habitacdo, evidenciando uma falha
estrutural na articulagao entre o quadro legal e a pratica,
com impactes na eficacia das politicas publicas e na
capacidade de resposta as necessidades habitacionais.

Algumas excecdes a incapacidade dos municipios para
implementar os seus planos verificaram-se nas duas
maiores cidades do pais, onde a concentragdo urbana,
geradora de fortes pressdes de desenvolvimento e de
atuacgdo publica, e a centralizacdo do poder favoreceram
uma capacidade de intervencao desigual no territério,
contribuindo para a consolidagdo de assimetrias que se
prolongariam nas dindmicas de desenvolvimento urbano
subsequentes. Durante os seis anos em que Duarte

Pacheco acumulou as fungdes de Ministro das Obras
Publicas e de Presidente da Camara de Lisboa, mais de
um tercgo do territério municipal foi expropriado, ao abrigo
de um regime especial de expropriagdes criado para
facilitar um vasto conjunto de obras puUblicas, incluindo
intervengdes com impacte direto na oferta habitacional.
Posteriormente, o aumento da migracao, sobretudo para
as areas de Lisboa e Porto, gerou uma crescente pressao
sobre o mercado habitacional, levando a administragao
pUblica a adquirir grandes extensdes de terrenos baratos
para urbanizacao, dando origem aos chamados bairros
de habitacao social. Em Lisboa, ao contrario do Porto, a
Camara ja detinha vastas areas de solo ndo edificado,
resultantes das expropriagdes efetuadas por Duarte
Pacheco, o que facilitou o langamento do Plano de
Construcdo de Novas Habitagcdes na Cidade de Lisboa.
Este plano visava responder a escassez habitacional,
especialmente para a classe média, e erradicar bairros
de barracas, realojando populacdes deslocadas pela
construgdo da Ponte sobre o Tejo e respetivos acessos.

Foi neste contexto que surgiu, na década de 1960, o
conceito de loteamento urbano de iniciativa privada,
impulsionado por varios fatores: a expansdo econémica do
pais; a incapacidade das autoridades de planeamento em
acompanhar o rapido crescimento urbano, o acentuar dos
fenédmenos de especulagdo imobiliaria e o crescimento
das urbanizacdes ilegais; a rigidez e morosidade dos
procedimentos administrativos para aprovacdo dos PGU;
e o dominio do setor financeiro sobre o desenvolvimento
urbano. Em sintese, a administragdo publica vé-se
confrontada com a incapacidade institucional e técnica
de dar resposta a uma procura crescente de solo urbano,
transferindo para a iniciativa privada um papel central na
producdo de solo urbanizado e, indiretamente, na oferta
habitacional. Neste sentido, em 1965, o Decreto-Lei 46
673, de 29 de novembro, vem reconhecer a possibilidade
de a administragdo conceder aos particulares o direito
de urbanizar através da realizacdo de operagbes de
loteamento, assumindo-se que a iniciativa privada tem
capacidade para satisfazer a procura de solo urbanizado.

Desde entdo, o loteamento de iniciativa privada passou
progressivamente a substituir o planeamento urbano
formal, observando-se uma reducao do protagonismo da
administracao pUblica na condugéo das politicas urbanas,
num contexto em que a valorizagao fundiaria, gerada em
grande medida por decisdes publicas, se concretiza com
0 solo na posse de agentes privados, promovendo assim
a apropriacdo privada das mais-valias urbanisticas, com
implicagdes negativas na equidade territorial e no acesso
a habitacdo. Os promotores ficaram responsaveis pela
execucdo das obras de urbanizacdo, posteriormente
geridas pelas autarquias. Além disso, os loteamentos



passaram a poder ocorrer em todo o territério, e ndo
apenas em areas abrangidas por planos. Muitos destes
empreendimentos, sobretudo nas periferias, foram
aprovados individualmente com pareceres favoraveis
dos servicos municipais e posterior autorizacao
governamental.

Dada a sua importancia na definicdo de uma “politica
de solos”, destaca-se o Decreto-Lei 576/70, de 24 de
novembro (Lei dos Solos). Comparado com legislacéo
europeia da época, este diploma introduziu conceitos
inovadores, visando garantir a disponibilidade de terrenos
para urbanizagao a precos ndo especulativos. Introduziu
também a expropriacdo sistematica, com transferéncia
definitiva da propriedade para a Administragao Publica,
podendo o uso ser concedido através de direitos de
superficie. Apesar disso, os resultados da expropriagcao
sistematica ficaram aquém do esperado, sendo aplicado
sobretudo no complexo industrial de Sines e em alguns
projetos do Fundo de Fomento da Habitac&o (em Almada,
Aveiro, Guimaraes e Porto). Apds o 25 de Abril de 1974, na
nova Constituicdo democratica de 1976, é pela primeira
vez consagrado o direito a habitacdo como um direito
fundamental, refor¢gando, no plano formal, a necessidade
de articulagdo entre politicas de solos, ordenamento
do territério e habitagdo. As dindmicas migratérias
decorrentes da descolonizagao contribuiram para agravar
a caréncia de habitacional que j& se fazia sentir nas
décadasanteriores. Também em 1976, 0 Decreto-Lei 794/76
substituiu a Lei dos Solos, sendo um dos seus propositos
“dotar a Administracgéo (..) de instrumentos eficazes para
(...) evitar a especulacao imobiliaria e (...) permitir a rapida
solugdo do problema habitacional”. Nao veio a lograr esse
objetivo, mas introduziu algumas figuras inovadoras,
como as “zonas de defesa e controle urbano” e as “areas
criticas de recuperagao e reconversao urbanistica” com
vista, particularmente, a recuperagdo de loteamentos
clandestinos. Por outro lado, revoga a expropriacao
sistematica criada em 1970. Neste contexto, vastas areas
fora dos centros urbanos ficaram sem planeamento,
sendo ocupadas de forma desordenada por loteamentos,
legais ou clandestinos. O crescimento urbano tornou-se
fragmentado, com espacgos pUblicos residuais e falta de
coeréncia territorial.

Com a promulgacao da Constituicao de 1976, consolidou-
se também a organizagdo democratica das autarquias
locais. Neste quadro de maior autonomia politica e
financeira da administragdo local, a partir de 1982,
tornou-se possivel aos municipios intervir ao nivel do
ordenamento e gestdo de todo o territério concelhio,
através da publicagdo do DL 208/82, de 26 de maio, que
veio regulamentar o primeiro regime dos PDM. Contudo,
este regime revelou-se complexo e pouco eficaz.

Foi reformulado em 1990, regulando os designados
Planos Municipais de Ordenamento do Territorio
(PDM, Planos de Urbanizacdo e Planos de Pormenor)
e reforgcando a autonomia municipal. Durante os anos
1990, os PDM disseminaram-se, embora frequentemente
sobrestimassem areas urbanizaveis, sem correspondéncia
com necessidades habitacionais efetivas e expectativas
legitimas de desenvolvimento urbano, contribuindo para
a dispersao e ineficiéncia territorial. Mesmo nos planos
de hierarquia inferior, e em particular nos PP, observou-se,
regra geral, que estes quase se reduziam a componente
normativa regulamentar, esvaziando-se dos seus
conteldos programaticos. Destaca-se, em particular, a
guase auséncia de programacao das realizagdes puUblicas
e privadas que correspondem ao conteddo propositivo
do plano, bem como, a falta de explicitacdo dos recursos
necessarios a sua implementagdo e, em particular, dos
recursos financeiros.

Os regimes de loteamento e obras particulares evoluiram
paralelamente até serem integrados no RJUE (Decreto-
Lei 555/99). J& em 1984, foram introduzidas uma taxa
de urbanizagdo a pagar pelos promotores, destinada a
compensar 0s encargos publicos com a criagao e reforgo
de infraestruturas e equipamentos urbanos associados as
operacgdes urbanisticas, e a obrigatoriedade de cedéncia
de terrenos para espagos publicos e equipamentos.
Em ambos os casos, trata-se de instrumentos que,
embora relevantes, ndo tiveram, na pratica, um impacte
consequente na promocdo de habitagdo acessivel.
Estabeleceu-se ainda a aprovacdo condicionada,
impondo, quando a situacdo habitacional o justificasse, a
construcao de uma percentagem de habitagdes sujeitas
a precos maximos de venda e de arrendamento (fixada no
PDM ou no PU ou, na sua auséncia, em 20%), instrumento
gue, mais uma vez, demonstrou pouca eficacia.

Nadécadade1980,em contraste comasituagdo observada
em varios paises da Europa Ocidental, onde o setor de
habitacdo social e publica representava, em termos
médios, entre cerca de 20% e 40% do parque habitacional
(com particular expressado nos Paises Baixos, Suécia ou
Reino Unido), em Portugal a provisao pUblica de habitacao
mantinha um caracter residual e dirigida sobretudo aos
agregadosemsituagcdode maiorcarénciasocioeconémica.
Sobretudo depois da entrada na Comunidade Europeia,
a estratégia passou por promover a aquisicdo de casa
prépria através do acesso a crédito com juro bonificado,
reforcando a dissociagdo entre politica de habitacao e
politica de solos. Efetivamente, Portugal regista uma
elevada proporcdo de moradores-proprietarios quando
comparado com outros paises europeus. Ja o mercado de
arrendamento, muitos anos sujeito a rendas congeladas
no anterior regime politico, mostrava nessa altura pouca

dindmica, com fogos vagos e fora do mercado, em parte
por razdes de natureza especulativa. Mais recentemente,
as sucessivas alteragdes a legislagdo do arrendamento
e 0 crescimento acentuado da procura devido ao
investimento estrangeiro, arrendamento de curta duracéo
e turismo, tém levado a aumentos brutais nos valores de
arrendamento praticados, ultrapassando em muito a taxa
de esforco recomendavel, evidenciando a auséncia de
instrumentos territoriais eficazes para regular o acesso a
habitacao.

No final dos anos 1990 procedeu-se a uma profunda
reforma do enquadramento legal do Ordenamento do
Territério. Em 2014 a (nova) Lei de Bases da Politica
PuUblica de Solos, de Ordenamento do Territério e de
Urbanismo veio reforgar o principio, ja enunciado na lei
de 1998, de que o solo € um recurso escasso. Embora
0s objetivos nacionais de ordenamento do territério
em 1999 ja sublinhassem a necessidade de utilizar de
forma eficiente as infraestruturas existentes, evitando a
expansdo desnecessaria de redes e perimetros urbanos,
promovendo o uso de solo urbano vago e incentivando a
reabilitacdo dos centros histoéricos, estes objetivos foram
reafirmados em 2014. Foi assim reforgada a énfase na
contencdo da expansao urbana e do desenvolvimento
disperso, bem como na priorizagado da requalificacdo e
regeneracao urbana em detrimento de nova construcéo,
ainda que sem uma correspondéncia plena com objetivos
de politica de habitagdo acessivel.

Em 2015, o (novo) regime juridico dos instrumentos
de gestao territorial (RJIGT) e o regime de uso do solo
aplicavel aos PDM sofreram revisdes significativas. Entre
as principais alteragcfes destacou-se a eliminagdo da
categoria operativa de espagos urbanizaveis e o reforgo
do caracter excecional da reclassificacdo de solos rurais
como urbanos, com o objetivo de travar a expansao dos
perimetros urbanos. Desde entdo, essa reclassificagdo
passou a exigir a demonstracao de viabilidade econdmica
e financeira, bem como uma justificacdo baseada em
indicadores demograficos e no equilibrio entre a ofertae a
procura de solo urbano. Além disso, continuam disponiveis
varias formas de financiamento e incentivos fiscais para a
regeneracgao urbana. Salienta-se, no entanto, que apenas
uma minoria se destina a arrendamento de longa duracao
e que dificilmente pode ser considerada “acessivel” a
generalidade da populacao.

Integradas no chamado “Simplex urbanistico”, as
mais recentes alteracdes do RJIGT vieram agilizar a
reclassificagdodesolorusticoemurbano,fundamentando-
se na necessidade de oferta de mais habitacdo puUblica
e/ou destinada a arrendamento acessivel ou a custos
controlados, bem como de espagos destinados a

instalacao de atividades industriais, de armazenagem ou
logistica.Se afinalidade dareclassificacdo for a habitacao,
nao pode abranger areas do Sistema Nacional de Areas
Classificadas abrangidas por regime de protecéo, areas da
RAN (exceto as classificadas com Ch) e da REN com maior
sensibilidade ecolégica ou com maior vulnerabilidade a
riscos, entre outras. No entanto, é necessario que 70% dos
fogos sejam de custos “moderados” (um valor maximo pré-
definido de acordo com valores de mercado). A solugéo
proposta corre o risco de dar origem a empreendimentos
habitacionais desconexos e aumentar os custos de
infraestruturas, contrariando mesmo os principios da Lei
de Bases atras mencionados. Além disso, esta alteracao
legislativa apresenta deficiéncias significativas em
matéria de protecdo ambiental e contradiz as orientagoes
da Comissao Europeia e 0s compromissos internacionais
de Portugal em matéria de alteragbes climaticas,
conservacao da biodiversidade e de protecao do recurso
solo.

Em sintese, uma politica social de habitacdo eficaz tem
de assentar numa politica de solos e de ordenamento
do territdério coerente e articulada. O acesso a
habitacdo depende, em larga medida, das condicdes
de disponibilizacdo e uso do solo, bem como das regras
gue orientam a sua urbanizagdo. Sem instrumentos
territoriais que assegurem uma oferta adequada de solo
urbanizado, controlem a especulagdo fundiaria e orientem
o desenvolvimento urbano, as politicas de habitacao
tendem a revelar-se limitadas e pouco eficazes. Neste
contexto, a aprovacao da Lei de Bases da Habitagao, em
2019, e a criacdo dos Planos Municipais de Habitacao
constituem uma oportunidade para reforgar a articulagao
entre politicas de habitagao, de solos e de ordenamento
do territorio, incorporando os objetivos de equidade no
acesso a habitagcdo nos instrumentos de planeamento e
gestao territorial.
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A ASSOCIACAO HABITA, UM
CATALIZADOR DAS LUTAS
PELA HABITACAO

Nas sociedades contempordneas 0s movimentos
sociais urbanos desempenham um papel fundamental
nas politicas urbanas e de habitagdo (Mayer, 2012). Num
contexto marcado pelo aumento das desigualdades e a
financeirizacao,estesmovimentossurgemcomorespostas
coletivas a progressiva exclusdo de grandes partes das
populagdes urbanas, e reivindicam o direito a participar
ativamente na producdo do espaco urbano (Lefebvre,
1967). A cidade nao é sd o lugar do desenvolvimento da
vida social, mas também um dispositivo central pelos
processos de acumulagao capitalista, cujo excedente
€ absorvido através de investimento em imobiliario
e infraestruturas (Harvey, 1987). A crise habitacional
generalizada torna-se, assim, uma componente estrutural
do capitalismo contempordneo, no qual a habitagdo
é¢ cada vez mais tratada como um ativo financeiro

(Madden e Marcuse, 2016). Nesta perspetiva, o urbano
torna-se terreno de conflito entre as légicas de lucro e
as necessidades sociais. Para os movimentos sociais,
a cidade é uma incubadora relacional, que promove
intercdmbios complexos entre atores que produzem
recursos relevantes para campanhas desenvolvidas em
multiplas escalas (Nicholls, 2008).

0 caso de Lisboa torna estas dindmicas particularmente
evidentes: depois dos anos da austeridade, o crescimento
econdmico impulsionado pelo turismo, a atragcdo de
investimentos estrangeiros e mercado imobiliario
transformou a cidade num exemplo paradigmatico
da conexdo entre financiarizacdo e crise habitacional
(Mendes, 2021). Esses processos foram acompanhados
pelo crescimento de movimentos pelo direito a habitacao,
capazes de articular novas formas de mobilizagdo contra
os despejos e a especulacio (Tulumello e Mendes, 2022)

Nesteartigo,apartirdaliteraturaexistente e daexperiéncia
pessoal como ativista do autor, primeiro iremos tracar
uma breve histéria das lutas pelo direito a habitacao
na Area Metropolitana de Lisboa, a partir da historia da
associagdo Habita. Em seguida, analisaremos os métodos
e as praticas que permitiram a Habita e ao movimento
social pelo direito a habitacdo crescer, consolidar-se e ter
impacto no dominio das politicas urbanas.

Em defesa do direito a habitagao: da luta dos
bairros autoconstruidos até as mobilizagoes de
massas

As origens da associagdo Habita remontam a 2005,
guando algumas ativistas da Solidariedade Imigrante
criaram o grupo de trabalho Direito a Habitacdo (DaH).
Sera em 2012 que o grupo assumira o nome de coletivo
Habita, para se constituir em associagdo em 2014. Desde
o inicio o grupo dedicou-se aos bairros de autoconstrugao
da Area Metropolitana de Lisboa, onde a implementacao
do Plano Especial de Reabilitagdo (PER), iniciada em
1993 com o objetivo de eliminar os chamados bairros
de barracas, estava a deixar de fora do realojamento
milhares de pessoas (Di Giovanni, 2018). Num contexto
marcado por racismo sistémico e institucional (Alves,
2021), primeiro o DaH e depois a Habita durante muitos
anos lutaram em conjunto com os moradores dos bairros
de habitacdo informal contra demolicdes e despejos sem
alternativa. A luta de uma década travada pela Habita
junto dos moradores dos bairros de autoconstrucao
levard a formacdo da Assembleia dos Bairros e, em
2017, a realizagdo da Caravana pelo direito a habitacao.
Esta iniciativa contou com a participacdo de moradores,
ativistas e investigadores, e conseguiu por em rede e
dar visibilidade a bairros de diversas periferias do Pais
(Tulumello et al,, 2023).

Ao mesmo tempo, 2017 marca também o inicio de uma
mudancga nas atividades da Habita e, de um modo mais
geral, no panorama das lutas sociais pelo direito a
habitagao e a cidade. Em 2017 houve a formagao da rede
Morar em Lisboa, que através da publicagcdo de uma carta
aberta conseguiu colocar o debate sobre a habitacao na
cidade, bem como a criagdo da Stop Despejos, a partir
de uma assembleia convocada pela propria Habita. No
mesmo ano, a Habita conseguiu aproveitar a campanha
para as eleig0es autarquicas e obter a permanéncia de 17
familias num prédio em regime de arrendamento privado,
na Mouraria, ao mediatizar o caso e forgando a mediagao
da Camara na negociacdo com o senhorio (Di Giovanni,
2018).

As grandes transformacdes urbanas que a cidade estava
a atravessar, resultado das politicas de liberalizacao
do mercado imobiliario, de atracdo de investimento
estrangeiro e de promogéao turistica da cidade, fizeram
com que a crise habitacional se alargasse a novos setores
da populacdo. A Habita comegou a ser cada vez mais
procurada por pessoas e familiasdo setordoarrendamento
privado, gue enfrentavam abusos por parte dos senhorios
e, na maior parte dos casos, ndo renovagodes do contrato.
Contemporaneamente, a associagao comegou a receber
dezenas de mulheres que ocupavam casas deixadas
vazias da Camara Municipal de Lisboa, nos bairros geridos

pela empresa municipal Gebalis (Tulumello, 2019).

A criacdo da Stop Despejos permitiu abordar todos estes
novas frentes de luta de uma maneira mais sustentada.
Assiste-se, nomeadamente, a um afluxo de novos
ativistas que trazem inovacdes nas formas de acao,
nas campanhas de reivindicagcdo e no que diz respeito
a comunicagdo e as redes sociais. Durante anos a
associacdo Habita e Stop Despejos tém trabalhado em
conjunto e de maneira complementar e conseguiram
colocar a crise habitacional no debate publico. Através
de agcées como o blogueio de demolicdes e despejos, a
ocupacao temporaria de escritérios publicos e privados,
a organizacdo de manifestagdes, as duas organizagdes
vieram alcancar poder de negociagcdo junto com as
instituicdes locais e nacionais, mas também com atores
privados como senhorios e bancos (Saaristo e Silva, 2024).

Entre outras, destaca-se a manifestacio “Pelas nossas
casas, pelas nossas vidas” organizada em setembro de
2018, que viu a participacado de mais de trinta grupos e
associacdes, e milhares de pessoas afetadas pela crise
habitacional (Tulumello e Mendes, 2022). Outro momento
importante de mobilizacdo coletiva foi o Festival
HabitAccdo, organizado a partir de uma proposta da
Habita e da Stop Despejos em setembro de 2019. Mais de
sessenta eventos, agdes e performances, realizados por
toda a cidade, envolveram moradores em luta pelo direito
a habitagéao, ativistas locais e internacionais, inUmeros
artistas e associagfes, e culminaram numa grande
assembleia popular na Praca dos Restauradores, seguida
de um desfile em que se encenava um despejo em massa
(Allegra e Carbone, 2023).

Com o alastramento da pandemia de Covid-19, o
movimento de luta pela habitacao, tendo a Habita no seu
centro, tinha acumulado experiéncia, uma massa critica
gue 0 apoiava e uma capacidade de formular propostas
gue se concretizaram numa peticdo muito bem-sucedida
gue, de facto, antecipou as medidas que o préprio governo
veio implementar. Além disso, os ativistas dedicaram-se
a construir redes locais de solidariedade e apoio mUtuo,
a denunciar e travar os despejos ilegais que estavam a
acontecer apesar das medidas adotadas pelo governo
(Mendes, 2020a).

Por um lado, o prolongamento da pandemia p6s a prova
a resiliéncia de organizagdes que nunca puderam contar
com grandes recursos; por outro, foi uma oportunidade
para mudar de estratégia. Em 2022, foi langado o
Movimento Referendo pela Habitacao, que visava devolver
a finalidade habitacional aos imoveis utilizados para
alojamento local. Em 2023, poriniciativa da Habita, surgiu a
plataforma Casa para Viver, que conseguiu reunir dezenas
de coletivos, grupos e associagdes, e deu inicio a um ciclo
de mobilizagdes de massas pelo direito a habitagdo que o



pais ndo vivia ha décadas. No ambito destas mobilizagdes,
surgiram novas organizacdes que se dedicam ao direito a
habitacdo, como o Movimento Vida Justa, que se organiza
a partir dos bairros periféricos, ou iniciativas organizadas
préximas de partidos de esquerda, como o Porta a Porta e
o lesquerdo (Mendes e Tulumello, 2024). Ao mesmo tempo,
a agao da Habita tornou-se menos visivel neste periodo,
mas a associacdo continuou a tecer as suas redes locais
e internacionais, a levar por diante a campanha de defesa
das coletividades e dos espagos sociais, a promover a
organizacao coletiva de moradores.

Um dos objetivos da Habita tem sido o de colocar
as pessoas no centro de debate e da acdo politica e
promover assim uma cultura de auto-organizagdo. A
maioria das pessoas que tem lutado em conjunto com
Habita sdo mulheres, muitas vezes méaes, com trabalhos
precarios e mal pagos que sofrem na propria pele
multiplas formas de exploragao (Saaristo e Silva, 2024). As
pessoas com problemas de habitagdo que tém procurado
a associagcdo ndo recebem de volta uma consulta
juridica, mas sao reencaminhadas para as assembleias.
Aqui, coletivamente, partilham-se os problemas e as
experiéncias na procura de estratégias para resolver os
casos individuais. A partir das assembleias avancga-se
para as acdes que podem servir para sensibilizar ou, na
maioria dos casos, para ganhar posi¢cées negociais com
senhorios e instituicdes. As pessoas com problemas de
habitacdo participam em todos estes momentos, onde
se tenta evitar a delegacao e valorizar a solidariedade e
a partilha das pessoas mais experientes na luta. Isto leva
a um processo de empoderamento de quem participa: as
pessoas passam de uma condicdo de culpa interiorizada
para saber identificar nas politicas as causas da prépria
condicdo, aprendem a defender os proprios direitos.
Além de ser necessarias para organizar a agao coletiva,
as sessOes da Habita configuraram-se como espacos
pedagdgicos de resisténcia, contribuindo para a formacgao
de uma subjetividade politica coletiva, assente num
processo de desaprendizagem da subalternizacdo e na
aprendizagem da organizagao. (Saaristo, 2025).

Este intenso trabalho de base tem sido levado a cabo
h&d muito tempo por um nUmero reduzido de ativistas.
Para superar esta limitacdo, a Habita escolheu
estrategicamente procurar aliangas e construir redes com
uma pluralidade de atores dos movimentos antiracistas,
feministas e pela justica climatica. Exemplos disso sdo a
Plataforma Artigo 65, do periodo 2006-2009, a alianca Agao
pela Habitagdo de 2018-2019 e a propria Casa Para Viver
de 2023, todas elas redes langadas por proposta da Habita

e que deram origem a varios ciclos de protestos. Além
disso, durante as lutas nos bairros de habitagcdo informal,
as aliancas com o0s movimentos antirracistas e com
associagdes como a SOS Racismo ou a Plataforma Gueto
tém sido fundamentais. O facto de a maioria das pessoas
gue lutam pela habitacdo serem mulheres tem levado
inevitavelmente a Habita a colaborar com organizacdes
feministas como a UMAR para abordar diversas questdes
relacionadas com o género (Saaristo e Silva, 2024).

Esta caracteristica de articulagcdo em redes tem-se
tornado um dos seus principais pontos de forca, e tem
permitido a Habita de organizar-se, mobilizar-se e ter
impacto a varios niveis. Na escala transnacional, a Habita
estd entre as organizagdes fundadoras da European
Action Coalition for the Right to Housing and to the City,
gue, desde 2013, redne coletivos, associagdes e sindicatos
e com a qual organiza anualmente os Housing Action
Days. Através da participacdo nesta coligacdo, a Habita
ndo s6 tem adquirido capacidades e oportunidades de
mobilizagdo, mas também conhecimentos técnicos,
criticos e organizacionais que tém moldado a sua agao.
Por exemplo, guando em 2016 Habita convidou a Relatora
Especial das Nacdes Unidas para a Habitacdo Adequada,
Leilani Fahra cujo relatério denunciava as graves
exclusdes habitacionais do Pais e criticava duramente a
incapacidade do Estado portugués de responder de uma
maneira integrada. Ou entdo quando, durante a pandemia,
num contexto hostil a participacao e a mobilizagao, Habita
conseguiu recorrer ao Comité dos Direitos Econémicos,
Sociais e Culturais da ONU para evitar o despejo de
pessoas vulneraveis, e obrigar os governos locais a
fornecer solucdes habitacionais (Gori, 2023).

Através do trabalho de politizagdo de base, a uma
organizacao em rede a diferentes escalas e a uma pratica
gue combina acdes de confronto e dialogo institucional,
a Habita conseguiu, por vezes, influenciar as politicas
publicas. As lutas travadas dos bairros autoconstruidos
influenciaram a nomeacgao da Secretaria de Estado para
a Habitacao e sucesivamente a Nova Geragao de Politicas
de Habitacéao, durante o primeiro governo Costa (Saaristo
e Silva, 2024). De forma similar, o parlamento aprovou a
lei 12/2019 contra o chamado assédio imobiliario numa
altura de uma intensa campanha por parte de Habita de
denuUncia destas praticas abusivas por parte de senhorios.
Além disso, durante o processo de formulacdo da Lei
de bases da Habitagcao de 2019, a associagcio Habita foi
consultada, e empenhou-se bastante, com sucesso, para
gue o texto incluisse a obrigatoriedade de uma alternativa
de alojamento em caso de despejo (Saaristo e Silva,
2024). Embora néo seja possivel confirmar uma relagéo
causal, ndo deixa de ser significativo que muitas das
medidas extraordinarias aprovadas pelo governo no inicio
da pandemia no que diz respeito ao direito a habitacao

estavam presentes na peticao lancada pelos movimentos,
logo nos primeiros dias da crise sanitaria (Mendes, 2020).
Analogamente, o pacote legislativo Mais Habitacao foi
langado pelo governo portugués quando comegou o ciclo
de mobilizacdes de massas convocado pela plataforma
Casa paraViver (Tulumello, 2024).

Ao longo deste trabalho, analisamos a trajetéria das lutas
pelo direito 4 habitagdo na Area Metropolitana de Lisboa
levadas a cabo pela associacao Habita, as suas formas de
organizagao e articulagcado e o seu impacto nas politicas
pUblicas.

Sem duUvida, na década passada, esta trajetoria ativista
conseguiu catalisar as lutas de subjeitividades diferentes
guais os moradores dos bairros autoconstruidos, as
mulheres que ocupam casas e inquilinos precarios, numa
acao coletiva que politizou o campo da habitagdo. Ao
mesmo tempo, contribuiu para dinamizar e consolidar o
panorama dos movimentos sociais urbanos (Tulumello
e Mendes, 2022), demonstrando a sua importancia na
reivindicagdo da justica habitacional, na contestacao
dos proprios modos de producdo e governagao da cidade
e na proposta de alternativas baseadas na inclusao, na
participacdo e na utilizacdo social do espaco urbano
(Martinez, 2019).

Apesar disso, nestes Ultimos anos, a crise habitacional
agravou-se e passou a afetar cada vez mais pessoas e
territorios. Aagao da Habita e dos seus aliados deparou-se
cominUmeras limitagdes de naturezainterna e contextual
gue minaram a sua capacidade de dar continuidade as
campanhas e as mobilizagdes. Por um lado, os ativistas
conseguiram aproveitar as contradicdes que atravessam
a cidade para politizar a questdo da habitacdo; por
outro, os préprios processos de gentrificagdo e expulsao
dificultaram a construgdo de uma base social sélida
(Mendes 2020b) e, consequentemente, a promogdo de
uma mudanga do statu quo no dominio das politicas
publicas de habitagao.

Ao mesmo tempo, a progressiva mercantilizacdo e
financeirizacdo da habitacdo faz com que a crise
assuma uma dimensao global (Aalbers, 2016). Perante a
hegemonia de atores transnacionais, tais como fundos de
investimento, plataformas digitais e grandes construtoras,
0 caminho tracado pela Habita, de uma organizagao
de base que promove a solidariedade e a mobilizacao
transnacional, surge como necessario para perseguir a
justica habitacional e a luta contra as desigualdades nas
cidades contemporaneas.
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Inovagao em politica urbana e institucional

A crise habitacional ndo se explica apenas por escassez
de oferta ou por ciclos especulativos. Em Lisboa, o
diagnéstico do Programa Renda Acessivel (PRA) mostrou
uma falha estrutural de acesso: o mercado deixou de
produzir habitagdo para os agregados de rendimentos
intermédios.

Em 2017, os pregos da habitagdo em Lisboa eram
inacessiveis para os agregados familiares da Area
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Metropolitana de Lisboa com rendimento abaixo do
percentil 80. A procura potencial para arrendamento
somava 16.000 agregados. O problema ja nao era apenas
social; era urbano, econémico e institucional.

0 PRA nasce, assim, como instrumento integrado de
politica urbana, articulando diagndstico econémico,
projeto urbano com visdo e inovacgao contratual.

A sua concegdo nao foi a de uma politica sectorial de
habitacdo, mas sim de um mecanismo de regulagao
publica do Direito a Cidade, com escala suficiente para
alterar a estrutura da oferta e com ambicado para mobilizar
capacidade de execucéo e capital privado, sem abdicar de
controlo publico sobre precos, elegibilidade e qualidade
urbana.

O programa foi aprovado pela Assembleia Municipal de
Lisboa em 2017 (apenas com os votos contra do Bloco de
Esquerda) e assenta num modelo de concessao de obra
publica aplicado a habitacdo acessivel, considerada a
primeira experiéncia deste tipo pelo menos em Portugal.

O problema era invisivel: a classe média fora do mercado
de habitacao

0 contributo mais relevante do PRA foi explicitar e
guantificar um fenomeno até entdo subestimado: a
exclusdo habitacional dos agregados de rendimentos
intermédios. A falha de mercado em Lisboa nao se limita
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aos grupos vulneraveis tradicionais. Atinge uma maioria de
familias localizadas entre o primeiro e o quarto quintil de
rendimento, para as quais a taxa de esforgo associada ao
arrendamento de mercado é estruturalmente excessiva.

0 relatorio de fundamentacédo identifica e quantifica trés
dimensades criticas:

« disparidade entre precos e capacidade financeira
das familias com taxas de evoluacao a agravar este
fosso ano apds ano;

« insuficiéncia da oferta para arrendamento; e

« inadequacao tipolégica e funcional do stock
existente.

A analise do mercado de habitacdo permitiu transformar
uma percecdo difusa numa base operativa de politica
urbana.

0 PRA néo foi desenhado para responder a uma procura
abstrata, mas a segmentos concretos: agregados
unipessoais, monoparentais, familias com filhos ou com
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pessoas dependentes;i.e.com diferentes necessidades de
localizagao, mobilidade, proximidade a servicos urbanos e
adequacao tipolégica.

Esta segmentacao traduziu-se num principio simples:
0 acesso ndo é apenas uma funcgdo do preco; depende
também da adequacao, do habitat e da habitagdo, aos
ciclos de vida, a composicao do agregado e aos estilos de
vida.

A formulagao econdémica do programa é precisa: a renda
acessivel ndo deve ultrapassar 35% do rendimento
disponivel mensal do agregado (em duodécimos).

Este critério estrutura o programa em toda a sua cadeia
de decisao, desde a tipologia habitacional as condi¢des de
viabilidade das operagdes.

Em vez de copiar a légica do mercado livre, o PRA constroi
uma logica propria de oferta: diversificada por tipologias,
calibrada por escaldes de rendimento e orientada para
uma taxa de esforco controlada e fungdes pertinentes
asseguradas no habitat.
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Figura 1 - Dimens&o da falta de acesso a habitagdo em Lisboa em 2018, considerando os agregados familiares da AML (Fonte da imagem: PRA, Caderno
Técnico 1, Nov. 2019). Considera-se inacessivel um encargo com rendas de mercado para cada tipologia de habitagao (Dados: Mediana das rendas contratadas
INE 2S 2018), superiores a 30% do Rendimento mensal disponivel de cada tipo de familia (INE ICOR 2018).
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Figura 2 - Procura potencial e procura registada de habitagdo em 2018 (Fonte da imagem: PRA, Caderno Técnico 1, Nov. 2019). A procura potencial foi

estimada através de estudo de opiniao pela Gfk / CML 2016.



Habitat como politica urbana contratuvalizada

0 PRA inscreve-se numa visdo contemporanea da
habitacdo como infraestrutura da cidade. O seu objeto
€ 0 habitat, entendido como ecossistema residencial.
Isto significa integrar habitagao, bairro, espago publico,
mobilidade, equipamentos, servicos de proximidade e o
espirito de cada lugar.

A ideia de "habitagdo como servico” é a segunda inflexdo
conceptual decisiva, cujo prototipo emblematico foi
desenvolvido para a operagdo do Alto da Ajuda, no Campus
da Universidade de Lisboa.

As linhas orientadoras da concecdo do habitat e da
habitacdo foram fundamentadas e codificada em dois
Cadernos Técnicos elaborados pela Equipa do PRA em
2019.

O relatério de fundamentacdo do PRA (2018) mobiliza
referéncias europeias e internacionais — Unido Europeia,
OCDE, ONU e agéncias associadas — para situar Lisboa
num panoramaem que a provisdo de habitagdo acessivel ja
se fazia ha décadas com modelos institucionais robustos
em varios paises, frequentemente baseados em parques
habitacionais puUblicos consolidados ou em regimes
cooperativos maduros, e/ou de “housing corporations”
(sociedades de lucros limitados).

Lisboa partia, em 2017, e mantém-se em 2026, numa
posicdo mais fragil, apesar de deter experiéncia
significativa em promogao publica, com niveis diversos de
eficiéncia produtiva:

o ProgramaEspecial de Realojamento (PER) produziu
cerca de 9.100 habitagdes no periodo (1993-2007),
i.e. cerca de 650 habitagdes/ano;
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« a empresa municipal EPUL adjudicou 264
habitagcdes/ano no periodo de 1990-2010;

e a parceria com a Federagdo Nacional de
Cooperativas de Habitagdo Economica (FENACHE)
produziu 137 habitagdes/ano no periodo 1991-
2009, abrangeu 46 programas, dos quais apenas
37% foram completamente cumpridos e 9%
parcialmente cumpridos.

O aspeto mais inovador do PRA reside no modelo de
concessao de obra publica aplicado a promogéo de habitat
e de habitacao para arrendamento acessivel.

0O Municipio mobiliza o solo publico e estrutura concessdes
de obra puUblica, assentes em estudos prévios robustos,
gue se refletem no caderno de encargos, transferindo
para o concessiondario o projeto, a execugdo de obras e
exploracdo dos edificios, por periodos de décadas, com
reversao dos imaéveis de renda acessivel para o patriménio
pUblico no final do prazo de concessao.

0O modelo combina concurso puUblico internacional
(concorréncia e transparéncia), mix de usos e de gamas de
precos de habitacao (Teoria das Carteiras de Markowitz),
tipificae minimizacadariscoeoseuconjunto, preservando
asupremacia pUblica na salvaguarda dos objetivos sociais
do Programa.

Juridicamente, trata-se de uma solugdo ancorada no
Codigo dos Contratos PuUblicos e prevista no Regime
Juridico da Urbanizagcdo e Edificacdo (isencido de
licenciamento cf. Art. 7° do RJUE), eliminando riscos de
licenciamento e com transferéncia efetiva dos restantes
riscos para o concessionario, em linha com a Diretiva
2014/23/UE.

Objetivos

Competitividade

do risco

Dinamizar sector

Seleciona, por sorteio, Concessiondrio: i imobilidrio de
familias candidatas com Contrato de concessio para ‘ arrendamento
rendimentos intermédios; ] concepgdo, construgdo, : - habitacional
Promove minimizacio de | ‘E- i ‘L""*"-"""’*-“:J'-‘it‘I'|'=’>1--'i"J de edificios i ::_ \

riscos da operagio; i— i de habitagde . iy Sustentabilidade
Transfere todos os riscos . g1 | 3 economica e

para os concessiondrios;
Estirmula institucionalmente
a criacdo de financiamento

para arrendamento

dcessivel

ambiental do
patrimdnio
municipal

Figura 3 - Esquema geral do PRA (Fonte: Relatério de Fundamentagao do PRA, constante da deliberagao da AML 168/AML/2017).

A sustentabilidade econ6mica do modelo depende
essencialmente de cinco dimensdes:

« valorizacdo urbanistica do solo (conceito, design,
servicos urbanos), melhorando a atracdo de
investimento privado;

« estrutura contratual capaz de tornar o projeto
bancéavel:

0 a taxa interna de rendibilidade (TIR)
de projeto (5 a 8%) e dos capitais proprios
(20 a 30%) foi a necesséaria e suficiente para
gerar propostas e concorréncia nos primeiros
concursos publicos;

0 entre30%a40%dosimdéveissdoaprecos
de mercado para equilibrar financeiramente
a operacdo, enquanto a habitagdo acessivel
permanece regulada;

Tipo de Tipo de
operador investimento

Planeamento/
licenciamento

Promover Vender

0 permite garantia colateral com imoveis
a preco livre (propriedade plena), o direito de
superficie e edificios em renda acessivel, a
tomada de posi¢do no contrato.

« economias de escala e desenho adequado a
eficiéncia de producao e exploracao;

« o0sprojetos e obrascabem todas ao concessionario,
eliminando risco de incumprimento de prazos por
parte do Municipio nas obras de urbanizacao;

« confianca (contencdo de risco politico, obtida
com apoio da generalidade dos partidos politicos;
contencdo do risco de incumprimento no
pagamento de rendas, tornando-as efetivamente
acessiveis e o habitat/habitagdes muitoapelativos).

Tipo de risco assumido

TIR
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(%)
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v v 20

Construtor p
Promocao
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planeamento

v o 15
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exploragao ‘/
de longo
prazo

Promotor/
investidor

v v 10-12

Edificio
existente em
exploracao

Investidor

Quadro 1- Taxa interna de rendibilidade desejada por tipo de risco, investimento e operador de mercado imobiliario (%). (Fonte: Investment Property Forum

(2015), Mind the viability gap: Achieving more large-scale, build-to-rent housing)

Implementagao: adjudicacgoes, riscos, bloqueios
e aprendizado

A concretizacdo do PRA confrontou-se com desafios
significativos que sao, em larga medida, inerentes a sua
propria dimenséo e pioneirismo (ndo havia histérico no
Tribunal de Contas, nem nos Bancos, nem no IHRU).

0 Programa abrangia 16 excelentes localizagdes em
Lisboa, prevendo mais de 5.000 habitagdes a renda
acessivel e mais de 2.000 a pregcos de mercado. Destas
destacam-se pela sua dimensdo as operagdes do Vale de
Santo Anténio, Olaias e Benfica.
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Figura 5 - Localizagao das areas de intervengdo (Fonte: PRA, Caderno
Técnico 2, Nov. 2019)



Figura 12 - Localizagdo da &rea de intervengéo das Olaias (Fonte da
imagem: PRA, Caderno Técnico 2, Nov. 2019)

Figura 13 - Intervencao prevista nas Olaias, com cerca de 780 habitagdes,
nao foi colocada a concurso para concessdes, nem para obra publica,
nem em direito de superficie para cooperativas de habitacéo, tendo sido
noticiado em maio de 2026 pela CML que esta area sera desenvolvida em
breve para habitagdo acessivel (Fonte da imagem: PRA, Caderno Técnico
2, Nov. 2019)

Figura 14 - Localizacao da area de intervencgéao prevista no Vale de Santo

Antdnio (Fonte da imagem: PRA, Caderno Técnico 2, Nov. 2019)

Figura 15 - Intervencao prevista na operacao do Vale de Santo Antonio,
com 3150 habitagdes previstas, implicou a reformulacdo do Plano
de Urbanizagdo do Vale de Santo Anténio (cuja aprovagao com esta
configuragéo s6 ocorre em 2025), com o desenvolvimento em paralelo
de projeto urbano a escala da operacdo de loteamento; Ainda néo foi
desenvolvido para habitagdo acessivel (Fonte da imagem: PRA, Caderno
Técnico 2, Nov. 2019

0 Municipio de Lisboa demonstrou capacidade de
desenvolver varias dimensdes inovadoras neste Programa
jareferidas e codificadas em documentacgao técnica e nas
pecas dos concursos publicos langados.

Conseguiu ainda adjudicar duas concessdes de obra
publica logo nos dois primeiros concursos publicos — Rua
de Sao Lazaro e Rua Gomes Freire — mas a sua execugao
ficou blogqueada por um encadeamento de fatores
decisivos, relativamente aos quais importa acautelar em
modelos futuros:

1. Arecusa inicial de visto do Tribunal de Contas (2019),
seguida de um periodo de cerca de um ano até decisdo
favoravel em recurso (2020), teve impacto muito
negativo na confianca de potenciais concorrentes e
financiadores.

2. A pandemia da COVID-19 (2020-2023) agravou a
incerteza e retraiu o investimento.

3. A invasdo russa da Ucrania (2023-..) fez aumentar
drasticamente os precos dos materiais de construcao,
perturbacdo cadeia de abastecimento de materiais,
comprometendo os pressupostos de custos das
operagdes, tornando-as inviaveis.

4. A recusa de financiamento do IHRU na operacgao da
Rua Gomes Freire.

5. A Camara Municipal incumpriu com a consignagao
da area de intervencdo da Rua de Sdo Lazaro por ndo
ter desocupado os edificios com estabelecimentos
comerciais, condicdo essencial a execugdo do
contrato de concessao.

Figura 6 - Localizagao da area de intervengao da operagao na Rua de Sao
Lazaro (Fonte da imagem: PRA, Caderno Técnico 2, Nov. 2019)

Figura 7 - Planta de sintese da operacdo na Rua de S&o Lazaro, com
cerca de 100 habitagdes, adjudicada em 2018 (Fonte da imagem: PRA,
Caderno Técnico 2, Nov. 2019)

Figura 8 - Intervencao prevista na operagao da Rua de Sdo Lazaro (Fonte
da imagem: PRA, Caderno Técnico 2, Nov. 2019)

Figura 9 - Localizacao da area de intervencao da operacao da Rua de Sao
Lazaro (Fonte da imagem: PRA, Caderno Técnico 2, Nov. 2019)

Figura 10 - Vista geral da intervengao prevista na Rua Gomes Freire, com
68 habitagdes, adjudicada em 2018 (Fonte da imagem: PRA, Caderno
Técnico 2, Nov. 2019)

Figura 11— Intervengao prevista no interior dos lotes na operagao da Rua

Gomes Freire (Fonte da imagem: PRA, Caderno Técnico 2, Nov. 2019)

Conclusao

0 PRA representa um avanco relevante nos instrumentos
de politica de habitagdo em Portugal.

Em vez das solugdes habituais de promogao publica
direta, ou a atribuicdo mais ou menos regulada de direitos
de superficie a cooperativas, ou a mera subsidiacdo da
procura, construiu-se uma solugdo hibrida: solo publico,
capacidade de execugdo e capital privado, regulacao
pUblica de rendas acessiveis e de responsabilidades nos
termos do CCP, com desenho urbano de elevada exigéncia
integrada no caderno de encargos.

0 seu valor esta sobretudo na capacidade de demonstrar
que a habitacdo acessivel pode ser tratada como um
ecosistema residencial (o habitat), contratualizada com
privados e territorialmente qualificada. Mas sujeita a
riscos sistémicos.

A avaliagdo critica do programa é dupla. No plano
conceptual, o PRA consolidou um modelo de leitura da
habitagdo como politica urbana integrada, de habitat,com
base empirica e forte densidade interdisciplinar.

No plano da implementagao, expbs a vulnerabilidade de
solugdes pioneiras a choques regulatérios e burocraticos
de instituicdes, riscos sistémicos globais com efeitos
macroeconémicos. E precisamente dessa tensdo que
emerge a sua relevancia técnica: o modelo do PRA néo
resolve por si s6 a crise habitacional, mas oferece uma
matriz de aprendizagem para futuras PPP de habitacao
acessivel, em Portugal e noutros contextos urbanos.

As PPP da habitacdo esto no centro da agenda do 13°
Férum Urbano Mundial, realizado em maio de 2026 no
Azerbaijao.
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DO DIREITO A HABITACAO
AO REVANCHISMO DA
PROPRIEDADE

A recensdo, por Ana Cordeiro Santos, de HabitacGo para
além da “crise”: Politicas, conflito, direito' termina notando
gue o meu livro «ndo engaja com os complexos desafios
colocados [no campo da habitacdo] pelos sentimentos de
legitimidade, profundamente entranhados, associados a
propriedade privada, e o predominio das forgas politicas
gue 0S suportam», a0 mesmo tempo que se «revela a
oportunidade de um livro futuro sobre a propriedade»?

Gostei muito de ler essa recensdo, e nem so6 pela vaidade
que produz uma recensao positiva a um nosso livro escrita
por uma pioneira dos estudos sobre financeirizacéo e
habitacdo. Gostei sobretudo pelo espirito de debate, de
gue a passagem final é reveladora. Nesse mesmo espirito,
guero aproveitar deste espago para levar a frente um
dialogo, entre o meu Habitacdo para além da “crise” e o
livro organizado pela prépria Ana Cordeiro Santos em 2019,
A nova questdo da habitagcdo em Portugal®, que terminara
precisamente sobre a questao da propriedade.

Ana Cordeiro Santos

a nova questao
da habitacao
em Portugal

---------------------------

Observatdrio sobre Crises

e Alternativas

Olivroorganizadopor Santostem constituidoummomento
importante na consolidagao do debate académico sobre
a questdo da habitacdo — expressdo de 1872 de Frederich
Engels®. Enquanto o argumento dominante, na imprensa e
nos debates partidarios, era — e continua a ser —dominado
por explicagdes conjunturais da “crise da habitacdo”, onde
a explosao de inacessibilidade e desigualdades seria um
efeito secundario do “sucesso” do pais; os capitulos do livro
organizado por Santos diziam uma coisa radicalmente
diferente: a crise do presente é a versdo mais aguda de
uma trajetéria historica de valorizagdo da habitacao
enquanto mercadoria e ativo financeiro, e paralela
desvalorizacdo do seu papel enquanto direito®. Uma
“questan”, com Engels, estrutural ao sistema capitalista,
pois nenhum pais capitalista tem-na historicamente
resolvida; uma questdo especialmente aguda nos paises
da (semi-)periferia global, como Portugal, em épocas de
crise e financeirizagdo, como a que atravessamos desde
os anos 1970 e, de forma ainda mais intensa, desde a crise
financeira de 2007/2008.

A dezena de capitulos do livro trata uma multiplicidade
de temas - os modelos de provisao, as trajetérias dos
pregos, as percegdes de acessibilidade, as dinamicas
de gentrificacdo e turistificagdo, entre outros -,
sistematizando a interface entre a acido do Estado e as
dindmicas do “mercado”. O que ndo fazem - e, quero ser
explicito, ndo é uma critica, mas o reconhecimento que
ndo é possivel fazer tudo em um livro — € engajar come
as trajetérias politicas que estdo por detras das politicas
pUblicas.

Com o meu Habitacéo por além da “crise” quis dar um
passo nesta direcdo. Aproveitando da massa de trabalhos
publicados na Ultima década sobre politicas publicas
e financeirizagdo, pude dedicar-me de forma mais
detalhada a pergunta: porqué? Se ha uma consciéncia
difusa, na sociedade portuguesa, de que a habitagdo é
um problema central, porqué continuamos a assistir a
politicas publicas que, embora tenham resolvido questdes
pontuais, nunca engajaram com o coracao da questao da
habitacao?

Aminharespostaarticula-se emvolta do conflito politicoe
social, o que houve e o que faltou. Em sintese: sendo que a
politica partidaria, em 50 anos de democracia, tem sempre
privilegiado a habitacdo enquanto meio de crescimento
econdmico e acumulagdo financeira, foi o conflito social a
empurrar a habitagao para o lado do direito. O conflito que
houve explica os (poucos) passos a frente que se deram.
Mas nao houve suficiente conflito para que o Estado
portugués transformasse fundamentalmente as suas
orientacoes. E por essas razées que, no Ultimo capitulo
do livro, "volto” ao Processo Revolucionario em Curso, o
PREC, a Unica época em que o Estado, empurrado paraum
movimento social de massa e revolucionario, avangou,
na direcdo da construgdo de uma repuUblica socialista,
para a resolugcdo da questdo da habitagdo. E, com a
instauragdo da democracia liberal em 1975/76, foi o PREC
a deixar, na Constituicdo da Republica Portuguesa (CRP),
0s instrumentos com os quais poderiamos centrar a
habitagao no direito: o direito a habitagéao, claro, colocado
no artigo 65, mas também uma estrutura constitucional
- resultado explicito da revolugdo socialista — onde nao
ha uma hierarquia entre direitos civis, politicos e sociais,
sendo todos os direitos considerados fundamentais. Na
CRP, todos os direitos fundamentais gozam, num nivel
abstrato, da mesma protecdo de direitos, liberdades
e garantias, sendo a distincdo ao nivel de densidade
juridica dependente de instancias especificas e das varias
componentes de cada direito®.

Contudo, como analisamos num texto escrito com Stefano
Portelli’, estes instrumentos foram progressivamente
diluidos pela jurisprudéncia e a politica democraticas
gue, contra o texto da CRP, tém privilegiado uma leitura
que coloca o direito a propriedade em par com os direitos
fundamentais, enquanto limita o direito a habitacdo
a direito “programético”, isto é, uma obrigacdo, muito
abstrata e genérica na pratica, para o Estado de efetuar
politicas pUblicas.

A “guestdo da propriedade” emerge, por outras palavras,
como a outra face da questdo da habitagcdo, uma questao
onde a jurisprudéncia conservadora (a mesma que tem
fragilizado o direito a habitagdo) tem recebido o apoio da
classe politicae de amplas pluralidades sociais. O exemplo

mais evidente é a promog¢do da compra da habitagao — e,
atencao, nem so da habitagado para residéncia principal! -
através das bonificagdes de juros.

Apromocéaodapropriedade difusa foium dosinstrumentos
fundamentais na construcdo de uma cidadania
“proprietaria” — nos paises da Europa do Sul, em direta
continuidade entre os regimes fascistas e as democracias
(neo)liberais®. Mas estamos a assistir, nesta fase tardia do
longo processo de financeirizacdo da habitacdo, a uma
renovada trajetoria de diminuicao das taxas de acesso a
habitacdo da propriedade. Embora seja muito cedo para
falar do fim da democracia proprietaria — em Portugal,
70% das familias continua a viver em casa de propriedade
-, podemos iniciar a vislumbrar uma nova relagao entre
sociedade e propriedade, especialmente entre os grupos
sociais mais jovens, que ndo estdo a aceder a propriedade
em massa. A propriedade serd, nas préximas décadas,
uma nova fronteira da transformacdo das relagdes
de cidadania: ao tornar-se sempre menos acessivel a
amplas maiorias, poderemos observar um regresso da
priorizacdo da habitacdo enquanto direito ou, antes pelo
contrario, o crescimento de sentimentos sempre mais
revanchistas, se ndo explicitamente fascistas — algo que
j& observamos na referéncia, sempre mais frequente, as
pessoas migrantes como bodes expiatérios da crise da
habitagdo. Se na CRP temos os instrumentos para voltar
a habitacdo enquanto direito, s6 no conflito politico ha os
instrumentos para parar o revanchismo das relagdes de
propriedade.
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housing policies in Italy and Spain and their reification in times of crisis.
Housing Policy Debate 28(1), pp. 135-151.



Isabel Maria da Costa Lobo
Gedgrafa Urbanista

1 - 0 Unico Caminho para enfrentar os problemas da
habitagdoem meiourbanoeanecessariaecorrespondente
politica de solos s6 pode desenhar-se no contexto do
PLANEAMENTO DO ESPACO HUMANIZADO, abrangente,
permanente, sistémico, integrado, transdisciplinar — de
SINTESE.

2 - Isto implica uma estrutura com quadros de urbanistas
gue se estenderdo desde os 6rgdos horizontais centrais
até ao terreno, mesmo 0s mais pobres, exigindo a atitude
dourbanistade “pé descalgo”’, que acompanhaapopulagao
onde haja problemas a resolver, com a PARTICIPACAO
dos cidaddos, numa atitude de servico e respeito que ndo
reduz a exigéncia do saber e da capacidade técnica de
encontrar solugdes criativas.

3 - A accdo de intervengdo dos urbanistas e dos servigos
gue os enquadrem tem que garantir prontidao e eficacia,
se necessario recorrendo, em ligacdo com o0s 6rgaos
politicosdecisores,aDeclaragdodoEstadode Emergéncia,
guando necessaria, sem hesitacao, tal como acontece
nos casos de catgstrofes econdémico-sociais, culturais e,
eventualmente ambientais, que urge enfrentar.

6 — 0 1° PRINCIPIO da pratica do planeamento deve
ser o RESPEITO PELA NATUREZA, suas leis e seus
valores econémico-culturais, tendo em conta o clima,
a morfologia, os seus elementos constituintes e o seu
equilibrio dindmico.

7 - 0 2° PRINCIPIO da pratica do planeamento deve
ser a SOLIDARIEDADE HUMANA, nas suas dimensodes

presentes mas também futuras e até passadas, o que
implica respeito inter-geracional e uma atitude cultural
gue saliente a identidade do povo, seus valores, com
continuidade, mesmo no urbanismo espontaneo.
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11 - Por outro lado, as habitacdes deverdo ser sempre
vistas em sentido integrado, com todos os seus pertences,
com o estacionamento, o acesso, 0 espago verde de
enguadramento, lazer e recreio e 0 equipamento em geral,
para além da coesédo social e os transportes.

12 - E igualmente importante, em toda e qualquer
intervengao urbanistica, de qualquer nivel, ter em atengao
o produto final e a sua imagem estética, na sua relagao
funcional e humanistica, com todas as mensagens visuais
gue possa transmitir, que implica um dialogo muito
construtivo entre o Urbanista e o Arquitecto/Engenheiro
a guem cabe elaborar os projectos, uma vez recebida a
encomenda e o enquadramento e objetivos do proprio
planeamento.

A passagem do % §

testemunho do ~
[ N »

Urbanista para o
Arquitecto/Engenheiro,
com cuidado de forma
a que nao caia, ndo se

perca.

18 - Descortinar solugdes de habitagao evolutiva
e processos simples para obter as licengas e suas
renovagdes nos 6rgdos municipais de gestao, aceitando
considerar ideias criativas e mesmo provisorias propostas
pelos proprios na auto-construcao e até improvisadas, se
necessario.
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11 a 13 de novembro 2026

Laboratorio Nacional de Engenharia Civil
Lisboa, Portugal

15 Biennale of European Towns
and Spatial Planners

11 to 13 November 2026

National Laboratory for Civil Engineering
Lisbon, Portugal
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