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1. Consideracdes introdutorias

Foi apenas em 1987, com o documento intitulado Our Common Future
(relatério BRuNDTLAND) que o conceito de desenvolvimento sustentdvel alcangou
uma formulag&o mais consolidada, tendo-se logo ai efectuado uma ligagio estrita
entre ele e o conceito de solidariedade intergeracional: o desenvolvimento
sustentavel foi definido, precisamente, como aquele “que atende as necessidades
do presente sem comprometer a possibilidade de as geragdes futuras atenderem
ds suas proprias necessidades”.

Deste principio foram inicialmente destacadas apenas as suas vertentes
econdmica e ambiental: o realce era colocado no impacto da actividade econémica
sobre meio ambiente com o objectivo de encontrar o ponto de equilibrio entre
desenvolvimento econdmico ¢ a conservagdo dos recursos naturais (o eco-
desenvolvimento).

Esta visdo ndo corresponde, no entanto, nem a inten¢do inicial nem a
configuragdo actual deste principio, que era (e é) mais ampla: o desenvolvimento
sustentavel refere-se as consequéncias que as relagdes entre a economia e o
ambiente tém na qualidade de vida e no bem-estar da sociedade (presente e futura),
de onde resulta que, a par de uma vertente econémica e de uma vertente ambiental,
este principio assume igualmente uma importante e incontornavel dimensdo
(vertente) social, apresentando-se, assim, como o garante do justo equilibrio entre
0 progresso econdmico, a coesdo social e a sustentabilidade ambiental.

Tendo vindo a adquirir evidéncia em varios dominios da actuagfo publica,
este principio assume igualmente relevo no ambito do direito do urbanismo
em geral e do planeamento do territorio em particular, transformando o plano
num importante instrumento de coesdo social (e de satisfagdo de importantes
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direitos sociais dos cidaddos), com o que se amplia visivelmente o quadro das
fungdes que actualmente lhe sdo reconhecidas. Com efeito, a vertente social da
sustentabilidade obriga a integrar no planeamento do territdrio um conjunto de
novas preocupag¢des tendentes a fomentar o desenvolvimento social € a evitar
fenémenos de segregagdo espacial de uma sociedade diversificada do ponto de
vista social e étnico, determinando a necessidade de integrar nos planos territoriais
politicas sociais e culturais, politicas de combate a pobreza e de apoio a sectores da
populagdo mais vulneraveis, politicas de seguranca urbana, politicas de habita¢do
e de oferta de servigos publicos e politicas de transportes publicos e de promogéo
de acessibilidades e mobilidade urbana. O que transforma o planeamento territorial
num planeamento integrado, social e democrqtico capaz de fornecer um contributo
importante para a paz social e para a melhoria da qualidade de vida dos cidaddos.

Assim, ainda que o planeamento territorial ndo seja o campo, por
exceléncia, de resolucdo das questdes de cariz social, o mesmo deve, contudo,
servir, nem que seja em pequena medida, para, através da regulagdo do uso do
solo e do fenomeno da urbanizagdo, garantir uma sociedade coesa, integrada e
socialmente sustentavel.

Com este novo tipo de planeamento, a regulagdo do uso do solo deixa de
corresponder a uma mera delimitagdo e conformag@o do direito de propriedade,
para se apresentar ainda como uma actividade possibilitadora de uma correcta
prestagdo de servigos publicos aos diversos estratos da populagdo e do respeito
efectivo por direitos constitucionais (como o da habitagdo), cuja adequada
localizag@o territorial tem suma importéncia. Acentuam-se, assim, também na
area do direito do urbanismo, as ideias fundamentais de equidade ou de justica
social e, consequentemente, de distribui¢éo justa dos custos e beneficios gerados
pela cidade.

2. Reflexos da sustentabilidade social no regime dos instrumentos de
planeamento territorial

a) Ponderacdo dos interesses sociais, em especial dos mais desfavorecidos

A existéncia de um planeamento sustentado do ponto de vista social
¢ garantido, em primeiro lugar, pela necessidade de se dar cumprimento ao
principio da ponderagdo de interesses, o qual obriga a que o plano, no que aqui
importa, tome em consideragdo, desde logo, quer do ponto de vista quantitativo
quer qualitativo, os interesses (as necessidades) habitacionais da populagdo,
em especial daquela que é socialmente mais desfavorecida, integrando na sua
regulamentac@o standards relativos a estas necessidades.!

1  Para além do principio da ponderagdo de interesses, a dimensdo social da sustentabilidade
tem ainda fundamento juridico nas normas da Constitui¢do que consagram o principio da
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As opg¢des planificadoras 3/4 que se apresentam como o resultado desta
ponderagdo 3/4 podem (e devem, mesmo), a este proposito, criar solugdes
de discriminagdo positiva a favor dos grupos desfavorecidos (em razido dos
seus estados econdmicos e do nivel de qualidade de vida de que desfrutam),
apresentando-se, assim, como op¢des social e ambientalmente justas.

Com o mesmo objectivo, deve o plano evitar solugdes territoriais que
onerem apenas grupos sociais minoritarios ou desfavorecidos. Assim, por exemplo,
a localizac¢@o de actividades indesejadas (localy unwanted land uses), em regra
com cargas ambientais e territoriais negativas (ou a relocaliza¢io das j4 existentes),
deve ser feita de forma a evitar uma proximidade sistematica a grupos sociais mais
frageis (do ponto de vista étnico, econdmico, cultural) que, para além do mais,
ndo tém a mesma capacidade que a restante populagfo, quer para desencadear
uma reacdo adequada quer, em ultimo termo, para mudar de local de residéncia,
de trabalho ou de lazer.

Os instrumentos de planeamento territorial devem, ainda, promover
o desenvolvimento de politicas urbanas vocacionadas para a criacdo e
desenvolvimento de emprego em bairros em dificuldade, para a sua abertura ao
resto da cidade, para o favorecimento de uma maior mistura social e funcional
nesses bairros, bem como de politicas promotoras de maior mobilidade residencial
e de segurancga urbana dos seus habitantes?2.

Refira-se que a exigéncia de tomada em consideragdo na ponderagio
das necessidades habitacionais e sociais da populagio, em especial da mais
desfavorecida, se assume como um verdadeiro dever juridico de meios, que tornara
ilegal qualquer omissdo por parte do planeador na introdugio destes interesses
no procedimento de decisdo quanto a ocupagdo do solo. A considera¢do dos
mesmos deve resultar clara nas pegas documentais do plano, designadamente
do seu Relatério, onde deve estar vertida a fundamentagdo social das principais
opgcdes deste.

Mas, néo sdo apenas as necessidades habitacionais que devem ser tidas em
consideragdo no processo de planeamento territorial. Se se pretender que este se
apresente como socialmente sustentavel, ¢ necessario, ainda, que ele tenha em
consideragdo outras necessidades da populagdo, como a existéncia, apenas a titulo
de exemplo, de areas destinadas a instala¢@o de locais de culto que traduzam a

igualdade e as que impdem ao Estado a promogdo das condigdes favordveis para o progresso
social e econémico ¢ a protec¢do e melhoria da qualidade de vida, as quais exigem, por sua
vez, solidariedade entre as diversas partes do territério nacional. Tal fundamento pode também
ser encontrado nas normas constitucionais que reconhecem o direito a habita¢do como direito
fundamental de caracter social.

2 Cfr. Huer, Michel, Le Droit de L’Urbain. De I’ Urbanisme a L Urbanité, Paris, Econdmica,
1998, pp. 33 e ss.
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pluralidade religiosa existente no territorio. Este aspecto ¢ relevante na medida
em que a insuficiéncia dos espacos destinados a lugares de culto pode funcionar
como um factor de agravamento dos problemas de segregagio urbana, dado o papel
de foco na vida social — ndo s6 o religioso — que alguns destes centros religiosos
podem assumir, reunindo os membros da Comunidade.3 A correcta consideragio
das necessidades de locais de culto e de equipamentos religiosos nos instrumentos
de planeamento pode perspectivar-se, deste modo, também, como um instrumento
de coesdo social. Existem inclusive, actualmente, directivas de planeamento neste
dominio: € o caso das exigéncias constantes da Concordata entre a Republica
Portuguesa e a Santa Sé de que os instrumentos de planeamento do territdrio
afectem espagos para fins religiosos, e o artigo 28.°, n.° 2, da Lei n.° 16/2001, de
22 de Julho (Lei da Liberdade Religiosa) de que os planos municipais e demais
instrumentos de gestdo territorial prevejam a afectagio de espacos a fins religiosos.

b) A “mistura” como garante da coesdo

o) Outra forma de garantir um planeamento socialmente sustentado ¢é
promovendo ou mesmo da impondo, através do plano, a coexisténcia, na mesma
zona, de usos urbanisticos variados (residencial, industrial, comercial) e/ou de
tipologias de habitagéo destinadas a estratos sociais diferentes (mais favorecidos
e menos favorecidos), com o que se potencia a convivéncia, num espago comum,
de pessoas pertencentes a classes sociais ou grupos culturais distintos, promovendo
uma maior riqueza do tecido social e o fortalecimento da respectiva coesdo.

Uma das técnicas adoptadas no ordeNomento juridico norte-americano
para alcangar este objectivo — da mistura de classes sociais numa mesma
cidade, com vista ao reforco da coesdo social —, foi a do zoNomento de inclusdo
(inclusionary zoning), que visava garantir a inser¢do de camadas da populag¢do
desfavorecida em determinadas areas urbanas, através da imposigdo a iniciativa
privada de disponibilizagdo de habitacdes a precos acessiveis ou de inclusio
de uma percentagem minima de unidades de habitacdo destinada a familias de
rendimentos baixos, em alguns casos fazendo-as acompanhar de ajudas federais.

A técnica da inclusionary zoning pretendeu ser a superacdo de outras
que, a coberto de regularem a ocupagio dos solos, funcionaram como auténticas
préticas de segregacgo urbana e de exclusdo de minorias raciais pobres: covenants,
redlining; fixagdo de parcelas minimas edificaveis; limita¢gdo do numero de
habitagdes a construir; construgdo de casas mono-familiares isoladas com recusa
de construgio de habitagdes plurifamiliares; auséncia de 4reas reservadas para
habitagfo social ou de rendas baixas; e exclusionary zoning.

3 Umexemplo € anecessidade de satisfazer a exigéncia de criagdo de mesquitas perto da residéncia
e do emprego da populagdo mugulmana.
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p) As exigéncias acabadas de referir encontram hoje eco num principio
estruturante do planeamento urbanistico: o principio da mistura de usos
compativeis, que se apresenta como a formula¢do positiva de um outro, de sentido
oposto: o da separagdo de usos incompativeis.

Visa este principio contrariar o planeamento tradicional baseado num
zoNomento racionalista e monofuncional4, cuja consequéncia foi a de promover
cidades difusas, com segregagéo crescente de fungdes e estratos sociais, aumento
do consumo de recursos naturais, maior utilizacdo de veiculos automdveis
privados e ineficacia econdmica pelos elevados custos energéticos, de construgdo
e de manutencdo de infra-estruturas e ainda de prestac@o de servigos. E embora
o zoNomento continue a ser, ainda hoje, a técnica fundamental subjacente ao
planeamento territorial, a mesma assume actualmente distintas configuragdes, mais
propicias a referida mistura.5 Neste sentido aponta a actual legislagdo urbanistica
portuguesa, de acordo com a qual a classificacdo e a qualificagdo dos solos levadas
a cabo pelos planos municipais procedem a identificagdo dos usos dominantes a
concretizar em cada area territorial, de onde decorre a admissibilidade, na mesma,
de outros usos (nfo dominantes), que tanto podem ser complementares daquele
como compativeis com ele.

A tendéncia da teoria do planeamento que ainda hoje recorre a0 zoNomento
do espaco é, pois, a de configurar esta técnica de forma a superar as criticas que
lhe foram apontadas tradicionalmente: o seu monofuncionalismo (por isso se
fala hoje de zoNomento plurifuncional) e o seu caracter demasiado rigido (por
isso se ensaiam novas formas de zoNomento mais flexiveis, como o mixed-use
zoning 3/4 que substitui o conceito de uso dominante pela recomendacdo de
usos indesejaveis, compativeis e preferenciais 3/4 e o incentive zoning 3/4 que
identifica os usos desejcdveis)s.

S6 desta forma se conseguird alcancar um modelo de cidade compacta,

4 Trata-se de uma técnica caracteristica de um planeamento urbanistico funcionalista, que assenta
na decomposica@o funcional do territério, isto ¢, na identificagdo pelo plano de zonas, cada uma
delas destinada a uma fungéo urbana distinta. O zoNomento assim entendido correspondia
a um esfor¢o de dar ordem as actividades humanas, colocando cada uma no local 3que lhe
fosse mais conveniente do ponto de vista da sua utilizagdo e funcioNomento. Em nome desta
concepgao, consumou-se a dissociagio funcional da cidade tendo-se determinado a localizagdo
necessariamente pré-determinada e classificada de cada uma das utilizagdes possiveis dos solos.
Os postulados do funcionalismo, contidos na Carta de Atenas e difundida sobretudo ap6s a 2.%
guerra mundial e técnica do zoNomento que lhe esté associada, sdo actualmente alvo de vérias
criticas.

5  Cfr. CarvaLno, Jorge, Ordenar a Cidade, Ordenar a Cidade, Coimbra, Quarteto, 2003, pp. 307
e ss.

6  Sobre os vérios recortes que a técnica de zoNomento pode assumir e, em especial, as formas
de a tornar mais flexivel e aberta a negociagéo, CarvaLuo, Jorge, 0b. cit., p. 309-310.
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com mistura de usos e tipologias, bem como com habita¢io de densidade elevada,
fugindo a progressiva sub-urbanizag@o.

y) Ainda a proposito das questdes habitacionais, hd que referir que no
ordeNomento juridico portugués ¢ o plano director municipal aquele que se
apresenta, de entre os varios instrumentos de gestdo territorial, como o mais
adequado para as tratar. Com efeito, nos termos do n.° 1 do artigo 84.°, o plano
director municipal estabelece a estratégia de desenvolvimento territorial e ainda,
para além da politica municipal de ordeNomento do territério e de urbanismo,
as demais politicas urbanas, de entre as quais se realga, precisamente, a politica
habitacional.

Por sua vez, faz parte do contetido material deste plano o estabelecimento
dos objectivos de desenvolvimento estratégico a prosseguir e os critérios de
sustentabilidade a adoptar (sendo a politica da habitagdo uma das mais relevantes
para a sua concretizagio) - alinea d) do artigo 85.°- bem como, a defini¢do de
programas na area habitacional [alinea 1) do mesmo normativo].

¢) A politica da reabilitagdo urbana como instrumento de coesdo

A procura de coesdo social e a luta contra a segregacdo espacial
por intermédio de instrumentos especificamente urbanisticos, como sdo os
instrumentos de planeamento do territério, adquire ainda particular importancia nas
questdes relacionadas com a reabilitagdo urbana’ 3/4 em particular a reabilitagio
de espagos ja construidos e submetidos a processos de degradagdo, como acontece
com 4reas urbanas centrais ou de habitagfo social (bairros exclusivamente sociais
concretizados ha décadas). Tal reabilitagdo visa tornar atractivos aqueles espacos
urbanos em vias de degradagio, permitindo a sua integragcdo no tecido urbano,
indo, por isso, mais além do que a pura l6gica da reabilita¢do interna: demolindo,
reconstruindo, reduzindo densidades, variando tipologias, buscando a mistura de
usos, cuidando os espagos publicos, ligando estas areas com os centros mediante
vias adequadas e suficiente transporte ptblico. Uma reabilitagdo deste tipo pode,
inclusive, ter como efeito o aumento da procura de habitagdo nestes locais por
parte das classes médias (movimento de populacéo de fora para dentro) criando,
ao mesmo tempo, habitagdo social fora destes espacos urbanos em dificuldade
(movimento de pessoas de dentro para fora). A combinac@o de ambos € propicia
a mistura, fonte de coesdo social.

7  Para Eva Desdentado Daroca a conservagdo, reabilitagdo e renovagdo da cidade decorrem das
exigéncias do principio da contengdo urbana que se apresenta como uma exigéncia do principio
da sustentabilidade. Cfr. Despentapa Daroca, Eva, “Ultimas Tendencias en la Reduccion Y
Control de la Discrecionalidad del Planeamiento Urbanistico”, cit., p. 208-209.
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O mesmo efeito tem o decréscimo de importancia que em Portugal tem
sido dado ao alojamento social. A este respeito, as intervengdes t€ém vindo a ser
direccionadas para a qualificagdo e restauro do parque habitacional social e para
a substitui¢@o da promoc¢do de habitagdo social pela atribui¢@o de subsidios de
alojamento, o que contribui para o objectivo de maior coesdio social e para a
diminuigio da exclusdo social, uma vez que reduz a estigmatizag@o que se associa
a habitacdo social e permite uma maior integracdo dos extractos sociais menos
solventes. Os programas de incentivo ao arrendamento a jovens permitem, por um
lado, facilitar o acesso a habitag@o a um escaldo etario da populacéo que apresenta
maiores dificuldades e, por outro, contribuir para a revitalizagdo demogréafica e
econdmica de dreas urbanas com maiores problemas de envelhecimento e declinio
funcional e econdémicos.

d) Sustentabilidade social e participagdo

A mistura da diversidade como forma de garantir a coes@o mais ndo ¢ do
que o reflexo da realidade: o espago urbano € colectivo e, por isso, marcado pela
diferenca e heterogeneidade dos seus habitantes, levando o plano a defrontar-se
com o dilema de planear a cidade como um todo em face da variedade de opinides,
de percepgdes, de interesses, de culturas, de classes, de religides e de grupos sociais
que tém de conviver num mesmo espago. Ora, se 0s instrumentos de planeamento
pretendem garantir a sustentabilidade social, os mesmos terdo de garantir que os
interesses de todos, na sua diversidade e heterogeneidade, serfo efectivamente
tidos em conta, para o que se revela essencial garantir boas praticas no processo
de planeamento que garantam a participag@o efectiva de todos.

O plano precisa, efectivamente, de se aproximar de todos aqueles que
apresentem necessidades especificas, o que torna particularmente relevante o
procedimento de recolha dessas necessidades e dos interesses que lhe estdo
associados. Tal significa que as ideias fundamentais da democracia e da promogao
da plena participagdo do publico nos procedimentos territorial e ambientalmente
relevantes se apresentam como importantes dimensdes do principio da
sustentabilidade na sua vertente social.

O principio da participagdo corresponde, assim, a dimensdo procedimental
do principio do desenvolvimento sustentavel: a validade das decisdes territoriais
depende do grau de participac@o civica efectiva e da tomada em consideracio

8  Parauma visdo distinta da apontada, no sentido de que a heterogeneidade das populagdes (mistura
de classes sociais) ndo contribui, pelo contrario, para o desenvolvimento de solidariedades
sociais GongaLves, Antonio Custddio, “Estruturas Espaciais e Praticas Sociais: o Caso da Cidade
do Porto”, in., Relagdes Sociais de Espago. Homenagem a Lean Remy, Org. Casimiro Balsa,
Edigdes Colibri/CEOS — Investigagdes Sociologicas, FCSH-UNL, pp. 127 € ss.
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dos interesses em jogo?.

Para se garantir um planeamento socialmente sustentavel torna-se, deste
modo fundamental ndo apenas garantir a participagdo de todos nos processos de
planeamento, mas, mais do que isso, providenciar um conjunto de ferramentas
que garantam a ocorréncia de uma participagdo efectiva e eficaz, o que pressupde,
entre outras coisas, meios de aproximacgdo das entidades planificadoras aos
diversos grupos.

3. Conclusio

De tudo quanto foi referido retira-se a necessidade de desenvolver uma
nova sensibilidade pelas questdes sociais (e pelos direitos sociais dos cidadaos)
no ambito do planeamento territorial em geral e do planeamento urbanistico em
particular, de modo a que se possa falar hoje num urbanismo social, o qual se
apresenta como o resultado de uma evolucdo: de um urbanismo de talento urbano
(preocupado, sobretudo, com as infra-estruturas, arquitectura e a tecnologia da
cidade) e de um urbanismo ecologico (que junta as preocupacdes precedentes as
do patrimoénio, espacos e estética urbana), as novas realidades obrigam a caminhar
em direc¢@o a um urbanismo de desenvolvimento social, vocacionado para a
prevengdo e cura dos males sociais de uma civilizagdo urbana.

O que obriga a mudanca dos paradigmas de que se parte, tanto a nivel
legislativo como jurisprudencial e doutrinal, reforcando a vertente social da
sustentabilidade.

O planeamento do territério pode (e deve), assim, desempenhar um
papel social superador do egoismo de alguns centros urbanos e, deste modo, na
prevencdo da segregacdo espacial e na promoc¢do da inclusdo social.

9  Orelevo desta questdo tem levado alguns governos europeus a elaborar Guias de Boas Praticas
para assegurar a efectiva participagdo dos diversos grupos. E o caso, a titulo de exemplo, do
documento Diversity and Equality in Planning. A good practice guide, School of the Built
Environment, Heriot-Watt University, Edinburgh e Office of the Deputy Prime Minister.




