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Direccao-Geral do Ordenamento do Territorio
e Desenvolvimento Urbano

Despacho n.° 25 001/2004 (2.2 série). — Por despachos do direc-
tor-geral do Ordenamento do Territério e Desenvolvimento Urbano
de 18 de Novembro de 2004:

Fernanda de Bastos Praca, Elvira Borges Mesquita, Anabela Costa
Nunes do Coito Lima, Maria Alexandra Sereno Rodrigues Cuco,
Ana Isabel Esteves Pinto e Ana Margarida Valenga Rodrigues da
Cunha Ribeiro de Figueiredo Marques, técnicas superiores de
1.2 classe — nomeadas, precedendo concurso, na categoria de téc-
nica superior principal do quadro desta Direcgao-Geral com efeitos
a partir da data do despacho, com excepcao da candidata de outro
quadro. (Isento de fiscalizacao prévia do Tribunal de Contas.)

23 de Novembro de 2004. — O Director-Geral, Jodo Biencard Cruz.

Instituto do Ambiente

Rectificagdo n.° 2223/2004. — Por ter sido publicado com ine-
xactidao o aviso n.° 10297/2004 (2. série), publicado no Didrio da
Republica, 2.* série, n.° 260, de 5 de Novembro de 2004, a p. 16 403,
n.° 18, rectifica-se que onde se 1é:

«Vogais suplentes:

.° Licenciada ilia Maria Soar iros, técnica supe-

1.° Licenciada Cecilia M Soares Medeiros, técnica supe
rior de 1.2 classe.

2.° Licenciada Rita Gouveia Baptista Alves, técnica superior
de 1.2 classe.»

deve ler-se:
«Vogais suplentes:

1.° Licenciada Rita Maria Ferraz de Moura Cardoso, técnica
superior de 1.2 classe.

2.° Vitor Hugo Nunes Laga, técnico de ambiente espe-
cialista.»

16 de Novembro de 2004. — O Presidente, Jodo Gongalves.

TRIBUNAL CONSTITUCIONAL

Acoérdao n.° 590/2004/T. Const. — Processo n.° 944/2003. —
Acordam, em Plenario, no Tribunal Constitucional:

I — Relatério. — Um grupo de deputados do PS a Assembleia da
Republica requer a este Tribunal a apreciacdo e declaragao, com
forga obrigatodria geral, da inconstitucionalidade das normas constantes
dos artigos 1.° e 2.° do Decreto-Lei n.° 305/2003, de 9 de Dezembro,
que sdo do seguinte teor:

«Artigo 1.°
Crédito bonificado para habitacao

Sao revogados os regimes de crédito bonificado e crédito jovem
bonificado, relativamente a contratagao de novas operagoes de crédito,
destinadas a aquisigao, construgao e realizacao de obras de conser-
vacao ordindria, extraordinaria e de beneficiacao de habitagao propria
permanente, regulado pelo Decreto-Lei n.° 349/98, de 11 de Novem-
bro, na sua actual redacgao.

Artigo 2.°
Entrada em vigor
O presente diploma entra em vigor em 1 de Janeiro de 2004.»

Como fundamentos do seu pedido, alegou, em sintese, o grupo
de deputados requerente:

O Decreto-Lei n.° 349/98, de 11 de Novembro, regula a concessiao
de crédito a aquisicao, construcao, conservagao e beneficiagao
de habita¢do, quer em regime geral quer em regime bonificado
ou jovem bonificado;

O Decreto-Lein.° 16-A/2002, de 31 de Maio, vedou a contratacao
de novas operagoes de crédito nos regimes bonificados e o
Decreto-Lei n.° 32-B/2002, de 30 de Dezembro, renovou aquela
determinacao para o ano 2003;

O Decreto-Lei n.° 305/2003, de 9 de Dezembro, transformou
num dispositivo de aplicagdo permanente as determinagoes
anuais dos dois diplomas acima referidos;

O artigo 1.° do Decreto-Lei n.° 305/2003, ao revogar os regimes
de crédito bonificado e crédito jovem bonificado relativamente

a contratacdo de novas operagdes de crédito destinadas a aqui-
sicdo, construgao e realizacao de obras de conservagao ordi-
ndria, extraordindria e de beneficiacio de habitagdo propria
permanente, suscita dividas de conformidade com a Cons-
tituicdo por, desde logo, ndo ser compativel com o disposto
na alinea d) [o pedido refere a alinea a), o que constitui,
certamente, um lapso] do artigo 9.° da Constitui¢do, que esta-
belece como funcdo do Estado «promover o bem-estar e a
qualidade de vida do povo e a igualdade real entre os Por-
tugueses, bem como a efectivagdo dos direitos econdmicos,
sociais [. . .]»;

A norma acima identificada incorre também em violacao do dis-
posto no n.° 3 do artigo 65.° da Constituicdo, que explici-
tamente determina o apoio do Estado ao «acesso a habitacao»,
uma vez que, por um lado, a protecgio do direito a habitacao
implica a criac@o, em favor dos cidadaos, de regimes que faci-
litem o acesso a aquisicdo de casa propria e, por outro lado,
o crédito bonificado desempenha um papel crucial neste campo
(cf. Jorge Miranda e Bacelar Gouveia, «O crédito bonificado
a habitacdo e a Regido Auténoma dos Agores», in Revista
da Faculdade de Direito de Lisboa, vol. xxxviI, n.° 1, 1996,
p- 304);

Efectivamente, o direito a habitagao, tal como estd consagrado
na Constituicdo, nao tera um minimo de garantia se as pessoas
ndo tiverem a possibilidade de conseguir habitagdo prépria
em condigdes compativeis com os rendimentos das familias,
cumprindo ao Estado — enquanto sujeito passivo do direito
a habitacdo — adoptar os necessarios instrumentos de satis-
facdo ou de concretizagdo do direito em questao, entre os
quais estd a criagdo de um regime de facilitacio do acesso
a habitacdo propria, designadamente a criagdo de créditos
bonificados (cf. J. J. Gomes Canotilho e Vital Moreira, Cons-
tituicdo da Repuiblica Portuguesa Anotada, 3.* ed., revista, Coim-
bra, Almedina, p. 345);

Numa outra perspectiva, a norma em questio pde em causa
a concretizacdo do direito fundamental consagrado no n.° 1
do artigo 36.° da Constitui¢do, pois esta norma constitucional
determina que todos tém o direito de constituir familia e de
contrair casamento em condicdes de plena igualdade, sendo
que a aquisicdo de casa propria reveste especial importancia
neste ambito, facilitando a decisdo de contrair casamento e
constituir familia por parte dos jovens;

Por outro lado, a norma acima mencionada contradiz o principio
da diferenciacdo positiva consagrado na alinea c¢) do n.° 1
do artigo 70.° da Constituicdo, que refere que «os jovens gozam
de proteccao especial para a efectivacao dos seus direitos eco-
ndémicos, sociais e culturais, nomeadamente [...] no acesso
a habitacao». Efectivamente, a existéncia de um regime boni-
ficado para a aquisi¢do de casa propria por parte dos jovens
constitui um mecanismo fundamental de afirmacdo de tal
principio;

Finalmente, o diploma em questdo afasta do sistema juridico
normas legais destinadas a conferir exequibilidade as normas
constitucionais impostas ao Estado em matéria de direitos fun-
damentais sem as substituir por outras, incorrendo em incons-
titucionalidade na medida em que o Estado nao sé esta obri-
gado a criar esses mecanismos de exequibilidade como também
a nao abolir os ja existentes (note-se que, praticamente desde
a entrada em vigor da lei fundamental, o legislador ordinario
vem publicando sucessivos diplomas legais consagrando o cré-
dito bonificado para habitagdo com o objectivo de dar cum-
primento a referida imposicdo constitucional de facilitar o
acesso a aquisi¢ao de habitagao prépria).

Conclui o grupo de deputados do PS a Assembleia da Repiblica
no sentido de as normas constantes do Decreto-Lei n.® 305/2003 serem
inconstitucionais por desconformidade com o disposto na alinea d)
do artigo 9.°, no n.° 1 do artigo 36.°, no n.° 3 do artigo 65.° ¢ na
alinea ¢) do n.° 1 do artigo 70.°, todos da Constituigdo.

Notificado do pedido, veio o Primeiro-Ministro responder, ale-
gando, fundamentalmente, o seguinte:

As normas impugnadas nos autos em nada afectam o «direito
de acesso a habitacao» constitucionalmente previsto, nem tao-
-pouco se mostram incompativeis com o disposto na alinea d)
do artigo 9.° da Constituigdo, que estabelece como funcao
do Estado promover o bem-estar e a qualidade de vida do
povo e a igualdade real entre os Portugueses, bem como a
efectivacdo dos direitos econdmicos, sociais, culturais e
ambientais;

O que resulta revogado € o sistema de bonificagdo ou incentivos
ao crédito para habitacdo, ndo o crédito em si. Além disso,
nao estao abrangidos pela revogacdo os contratos que ja se
tinham iniciado a data da entrada em vigor da Lei
n.° 16-A/2002, de 31 de Maio, ou que se encontravam em
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fase de contratagao e cujas escrituras publicas ou contratos
de compra e venda titulados por documento particular, nos
termos legais, foram celebrados até 30 de Setembro de 2002,
preservando-se, deste modo, as «legitimas expectativas» dos
cidadaos;

O que esta em causa no pedido € o direito de acesso a habitacao
propria, sendo certo que o direito a habitacdo, na sua com-
plexidade e multidiversidade, ndo se esgota nessa tinica dimen-
sao. De facto, ele implica uma politica urbana global que tem
directamente a ver com a gestao do territério e do ambiente,
o que ¢ confirmado pela alteracdo, introduzida pela revisao
constitucional de 1997, na epigrafe do artigo 65.° de «habi-
tagao» tout court para «habitagao e urbanismo»;

Noutro plano, a promogao do direito a habitacao nao compete
unicamente ao Estado. Nos termos da Constituicao, a «politica
de habitacdo e urbanismo» implica a colaboragdo das autar-
quias locais, quanto a construgao de habitacdes econdmicas
e sociais, para os sectores mais carenciados da sociedade, o
estimulo e incentivo a construgao privada, bem como o incen-
tivo e apoio a iniciativas das comunidades locais e populagoes,
com vista a resolucdo dos respectivos problemas habitacionais,
fomentando a criacdo de cooperativas de habitagio e auto-
construgdo. E, pois, no quadro de uma actividade de estimulo
e incentivo a construgdo privada que o Estado, através de
uma politica social adequada, devera criar condicoes de acesso
a habitagao propria ou arrendada;

Ao Estado cumpre garantir os meios que facilitem o acesso a
habitacdo em numero e configuracdo igualmente diversifica-
dos. Ora, o sistema de crédito bonificado apresenta-se como
um dos meios de acesso a habitagdo propria, destinando-se
a beneficiar tao-s6 os titulares de rendimentos mais caren-
ciados, j4 que assume a natureza de um incentivo, que se
traduz, quanto a generalidade dos cidadaos que a ele ndo
recorram, num encargo ou desvantagem. O que o Estado
devera promover nao ¢ uma igualdade universal de acesso
a habitacao, mas uma igualdade de oportunidades, tendo em
conta os titulares de rendimentos mais carenciados;

No ambito de uma «politica de saneamento e rigor das finangas
publicas» e de «desenvolvimento da economia», o Governo
propde-se levar a cabo uma politica de adopgao gradual de
estimulos de natureza fiscal ao investimento privado e a pou-
panga, ai se incluindo o sistema de poupanca-habitagao, que
devem ser vistos, na sua globalidade, como meio idéneo de
acesso a habitacdo e, designadamente, fomentando uma «revi-
sdo integrada da tributacdo do patriménio imobilidrio»;

Nesta ordem de consideracoes, e tendo em conta que cerca de
80 % das verbas se destinam a apoios a aquisicdo de habitacao
prépria, o Governo propde-se orientar a sua politica de habi-
tacao e de juventude, tendencialmente, no sentido de favorecer
outro tipo de intervengdes, nomeadamente as que estimulem
a reconstrucao e manutengao de edificios, potenciando o apro-
veitamento do patrimdnio existente e contrariando a pressiao
de cariz especulativo para o consumo continuo de novos solos.
Na execugdo dessa politica, o Governo levard a cabo uma
revisao da legislagao do arrendamento e, em simultaneo, ofe-
recerd a populagdo e aos jovens solucoes de habitagdo com
versatilidade e qualidade. Adoptar-se-4 uma politica efectiva
de renovagao urbana dos bairros sociais, melhorando o espaco
envolvente no que respeita a infra-estruturas diversas, nomea-
damente areas de educacdo e de lazer, unidades geradoras
de emprego local, acessibilidades e arranjos;

Esta decisdao do Governo estd em conformidade com o seu «Pro-
grama», visando privilegiar o arrendamento face a aquisi¢ao
de habitagdo propria, preservando o urbanismo, o ordena-
mento do territdrio, o ambiente e a qualidade de vida, todos
estes objectivos constitucionais. Esta filosofia e estes objectivos
prendem-se com a necessidade de reequacionar, numa pers-
pectiva de racionalizacao de afectagao de recursos financeiros
do Estado, o sistema de concessdo de bonificagcoes de crédito
para habitacao e de prevenir a fraude, o que obriga a uma
disciplina mais rigorosa na concessao da bonificagio do crédito;

Nao h4, de igual modo, violacao do disposto no n.° 1 do artigo 36.°
da Constituicdo. Este artigo consagra um direito individual
das pessoas a constituir familia pelo recurso (ou ndo) ao casa-
mento. Trata-se de um direito de caracter pessoal, de auto-
nomia, privacidade e personalidade, onde o Estado nao devera
penetrar sem autorizagao do respectivo titular;

O facto de o preceito constitucional putativamente violado se
referir ao disposto no artigo 36.°, n.° 1, s6 pode ter o sentido,
na optica do requerente, de fazer reverter em seu favor o
regime juridico dos «direitos, liberdades e garantias», mani-
festamente desadequado, quer quanto ao conteido quer

quanto a natureza e dimensdo do direito em causa, nao

devendo por isso ser tido em conta pelo Tribunal Cons-
titucional;

No que concerne a violagao do preceito constitucional consagrado
na alinea c¢) do n.° 1 do artigo 70.° da Constituicdo, também
nao colhe a argumentacao expendida pelo autor do pedido.
O direito de acesso a habitacdo tanto pode ser a habitacao
propria como arrendada, o que significa que pode nao ter
nada a ver com o sistema de crédito jovem bonificado. A
prossecucao de uma politica de juventude por parte do
Governo, para além de respeitar os objectivos constitucionais,
devera ter especialmente em conta um conjunto de outros
factores e objectivos, e nao unicamente aquele individualizado
no pedido. Também aqui ndo podera o Tribunal Constitucional
descortinar a violagdo de um «dever de proteccao» ou de uma
«tarefa publico-estadual»;

O conjunto das tarefas publico-estaduais, por outro lado, nio
devera ser interpretado a partir do postulado da sua opti-
mizacao, isto ¢, da defesa de uma justica social cuja realizagao
cai no dominio das competéncias do legislador, antes a partir
de um standard minimo decorrente da necessidade de pro-
teccdo do Estado a luz de um principio de liberdade fun-
damental. Ora, as normas impugnadas nos autos nao poem
em causa nem colidem com esse standard minimo, tal como
tem vindo a ser definido na jurisprudéncia do Tribunal
Constitucional,

O Governo, enquanto 6rgao de conducdo da politica geral do
Pais, encontra-se constitucionalmente autorizado a prosseguir
uma politica pablica no dominio da justica social, habitagao
e juventude de acordo com a sua defini¢do de «interesse nacio-
nal» e em harmonia com as suas concepcoes de politica eco-
némica e social. O Tribunal Constitucional, no quadro dos
seus poderes de cognigdo, tera de ter especialmente em con-
sideragdo o principio da autonomia constitucional do Governo,
estabelecido no titulo 1v da parte 11 da Constituigdo, bem
como o principio da separagao e interdependéncia dos poderes
do Estado (artigo 111.°, n.° 1, da Constitui¢ao);

Alega ainda o requerente, embora nao o afirmando expressa-
mente, a violagdo do principio da proibicdo do retrocesso
social. Em termos breves, a tese da «irreversibilidade» dos
direitos fundamentais sociais, ndo aceite unanimemente pela
doutrina, garante o nivel legalmente concretizado dos direitos
sociais;

Também aqui deverda o Tribunal proceder a um distinguo.
O Governo nao procedeu a uma eliminagdo desse nivel legal
concretizado do direito de acesso a habitacao sem uma alter-
nativa ou compensagao. Bastara recordar que o fez por impe-
rativos de justica social, reequacionando e recentrando a sua
politica de habitacdo nao na aquisicdo mas numa politica coe-
rente de arrendamento e de preservagao do patriménio habi-
tacional existente. E fé-lo tendo em conta a deferéncia devida
ao principio geral de igualdade e ao principio da proteccao
da confianga, respeitando direitos adquiridos e sem tocar no
nucleo essencial irredutivel de existéncia social minima ine-
rente ao respeito pela dignidade da pessoa humana;

A reforma da tributagdo do patriménio deve ser vista como alter-
nativa ou compensagao quanto a revogacao do sistema de cré-
dito bonificado a habitagao, tanto mais que a sua entrada em
vigor coincide em parte com a revogacao deste tltimo.

II — Fundamentacio:

A) O direito a habitagdo. — Como se sublinhou nos Acoérdaos
n.** 130/92, 131/92 e 32/97 (Acérdios do Tribunal Constitucional,
21.° vol., de p. 495 a p. 512, e 36.° vol., de p. 203 a p. 208), o direito
a habitagdo consiste no «direito a ter uma morada condigna», que
a Constituicao consagra como direito fundamental no artigo 65.°, den-
tro do capitulo dedicado aos direitos e deveres sociais (capitulo It
do titulo 111 da parte 1).

O direito em questdo é de inegdvel importancia, por si s6 (v. a
sua consagracao, de entre outros, no artigo 25.°, n.° 1, da Declaragao
Universal dos Direitos do Homem — como elemento do direito a
um nivel de vida suficiente, ao nivel do direito a alimentacdo, ao
vestuario, aos cuidados médicos e aos servigos sociais basicos — e
no artigo 11.°, n.° 1, do PIDESC) e na medida em que constitui
uma decorréncia da dignidade da pessoa humana, afigurando-se indis-
pensavel para a efectivacao de outros direitos fundamentais, tais como
a reserva da intimidade da vida privada. Na expressdao do Conselho
Constitucional francés (decisao n.° 94-359 DC, de 19 de Janeiro de
1995, mencionada por Pierre Lambert em «Le Droit de 'Homme
a un logement décent», Revue trimestrielle des Droits de I’'Homme,
ano 12, n.° 45, Janeiro de 2001, p. 49), a possibilidade de todas as
pessoas disporem de uma habitagao condigna constitui um objectivo
constitucional que prolonga e reforca o principio da dignidade da
pessoa humana.
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Como se esclareceu no referido Acérddo n.° 32/97, o principal
destinatario (sujeito passivo) das imposicoes constitucionais em maté-
ria de promogdo do direito a habitacdo é o Estado (n.*® 2, 3, e 4
do artigo 65.°). Contudo, também as Regidoes Auténomas e 0s muni-
cipios deverao ter um papel activo neste dominio, como resulta do
n.° 4 do mesmo artigo. O requerente considera que as normas do
Decreto-Lei n.° 305/2003 péem em causa o direito a habitagao, por
incumprimento do Estado dos deveres que para ele decorrem do
artigo 65.°, em concreto, do dever de promogao do acesso a habitacao.

A Constituigao prevé diversas formas de prossecucio daquele objec-
tivo (n.® 2, 3 e 4 do artigo 65.°). Importa-nos, sobretudo, abordar
as tarefas que o n.° 3 do artigo 65.° impde ao Estado: a adopgdo
de uma politica de estabelecimento de um sistema de renda compativel
com o rendimento familiar e de uma politica de acesso a habitagdo
propria. Trata-se de duas politicas distintas e necessariamente com-
plementares, pelo que a prossecucao de uma delas nao pode dispensar
nem substituir a outra.

Dentro das medidas de acesso a habitagao propria encontra-se o
crédito bonificado a habitacdo. O crédito a habitacao constitui um
contrato de mutuo (artigo 1142.° do Cédigo Civil) vinculado a um
fim (aquisicdo de habitacao). Desde muito cedo se consagrou no nosso
ordenamento juridico o apoio estadual a celebracdo dos contratos
em questdo por via de bonificacdes. Veja-se a resolugdo do Conselho
de Ministros de 24 de Fevereiro de 1976 (Didrio do Governo, 1.2 série,
de 19 de Marco de 1976), que, considerando «que uma politica mais
favorével de financiamento ao comprador € condicao indispensavel
em ordem a proporcionar a muitos agregados familiares a possibi-
lidade de adquirirem a sua prépria casa», instituiu um regime de
bonificacdo das taxas de juros a cargo do Estado. Esta medida de
apoio a aquisicao de casa propria foi mantida até a entrada em vigor
do Decreto-Lei n.° 305/2003, embora tendo sido objecto de diversas
alteracoes durante esse periodo. Destaca-se apenas que antes da revo-
gacgao operada pelo referido diploma existiam dois regimes especiais
de crédito que beneficiavam do apoio estadual: o regime de crédito
bonificado e o regime de crédito jovem bonificado (este ultimo des-
tinado a agregados familiares cujos membros tivessem idade inferior
a 30 anos).

E inegavel a importancia que o crédito a habitacdo tem assumido
ao longo das tltimas décadas, enquanto medida de incentivo a aqui-
sicdo de casa propria. Como mostra o estudo de Maria Manuel Leitdo
Marques e outros, O Endividamento dos Consumidores (Almedina,
2000, p. 81):

«As necessidades habitacionais nao satisfeitas no nosso pais sao
ainda consideraveis, uma situacao agravada pelas pressoes decorrentes
dos acentuados desequilibrios regionais, marcados pela grande con-
centracdo demografica e econdmica nas areas urbanas do litoral, em
particular nas areas metropolitanas de Lisboa e Porto.

Com um mercado de arrendamento privado em crise desde meados
da década de 70 e um sector de habitacdo social quase inexistente,
as familias portuguesas tém sido constrangidas a tornarem-se pro-
prietarias do seu alojamento. Mais do que uma opgao, a casa propria
tem sido verdadeiramente quase a Unica alternativa para aceder a
uma habitagdo, mesmo em contextos conjunturais desfavoraveis, mar-
cados por elevadas taxas de inflacao e de juro.

Desde 1976, os sucessivos governos, incapazes de fazer face a para-
lisia do mercado de arrendamento privado e inverter a tendéncia
para o declinio deste sector, tém centrado a politica habitacional no
apoio a compra e construgao de casa propria, basicamente através
de um sistema de crédito bonificado.»

Ora, o crédito a habitacao bonificado e bonificado jovem adquiriram
especial importancia em face da situagdo macroeconémica das décadas
de 70 e 80. Explicam os autores acima citados que:

«O crédito a habitacao esteve sempre fortemente dependente das
condicoes e politicas macroecondmicas. Nos anos 70 e 80 estas foram
particularmente adversas, sendo de destacar: i) a politica de apertados
limites de crédito, em vigor entre 1978 e 1990; e ii) as elevadas taxas
de inflacdo e de juro, com reflexos importantes nos elevados niveis
das prestagoes mensais [. . .] Além disso, o proprio sistema financeiro
encontrava-se fortemente regulado e a concorréncia interbancaria era
extremamente limitada.»

Embora seja inquestionavel o relevo da medida em questao, a revo-
gacao da mesma nao implica automaticamente inconstitucionalidade
por violagao do direito a habitacdo. Para se aferir a existéncia de tal
vicio, importa descortinar o papel do crédito a habitacdo bonificado
no quadro das politicas de acesso a habitagao constitucionalmente impos-
tas ao Estado.

E certo que a adopgdo de politicas por parte do Estado especial-
mente dirigidas ao acesso a habitagdo propria ¢ condicao de efec-

tivacdo do direito a habitacdo. De facto, como o Tribunal Consti-

tucional teve ja ocasiao de referir, o direito contido no artigo 65.° da
Constituicao configura-se como um direito a prestagoes, exigindo a
intervencdo do Estado no sentido de concretizar as determinagdes
constitucionais contidas nessa norma. Neste sentido, v. o Acdrdao
n.° 32/97:

«Como se sublinhou nos Acérdaos n.*® 130/92 e 131/92, publicados
no Didrio da Republica, 2.* série, de 24 de Julho de 1992, o ‘direito
a habitacao’ [. . .] € um direito a prestagdes. Ele implica determinadas
accoes ou prestagdes do Estado, as quais, como ja foi salientado,
sao indicadas nos n.® 2 a 4 do artigo 65.° da Constitui¢ao (cf. J.
J. Gomes Canotilho, Direito Constitucional, 5.* ed., Coimbra, Alme-
dina, 1991, de p. 680 a p. 682). Esta-se perante um direito cujo con-
teido nao pode ser determinado ao nivel das opgdes constitucionais,
antes pressupde uma tarefa de concretizagido e de mediacao do legis-
lador ordindrio, e cuja efectividade estd dependente da chamada
‘reserva do possivel’ (Vorbehalt des Mdglichen), em termos politicos,
econdmicos e sociais. [. . .|

O direito a habitacao, como direito social que é, quer seja entendido
como um direito a uma prestacido nao vinculada, recondutivel a uma
mera pretensao juridica (cf. J. C. Vieira de Andrade, ob. cit., pp. 205
e 209) ou, antes, como um auténtico direito subjectivo inerente ao
espaco existencial do cidadao (cf. J. J. Gomes Canotilho, Direito Cons-
titucional, cit., p. 680), ndo confere a este um direito imediato a uma
prestacao efectiva, ja que nao € directamente aplicavel nem exequivel
por simesmo |. . .] ele s6 surge depois de uma interpositio do legislador,
destinada a concretizar o seu contetido, o que significa que o cidadao
s6 podera exigir o seu cumprimento, nas condi¢cdes € nos termos
definidos pela lei.»

No sentido da compreensao do direito a habitagdo como um direito
aplicavel apenas pela mediacao do legislador, deixando a este uma larga
margem de conformacao, se tém também pronunciado a doutrina e
a jurisprudéncia estrangeiras.

E o caso de Jean-Claude Oderzo, que afirma que o direito a habi-
tacao nos ordenamentos italiano, espanhol e portugués constitui uma
norma constitucional prescritiva, um mandato constitucional atribuido
ao legislador para que este satisfaga um determinado interesse. No
entender deste autor, o direito em questdo ndo tem uma eficicia
imediata, estando condicionado pelo desenvolvimento legislativo, e
s6 pela mediagdo da lei é invocdvel perante os tribunais («Le Droit
au logement dans les Constitutions des Etats membres», Revue inter-
nationale de droit comparé, ano 54, n.° 4, Outubro-Dezembro de 2001,
p. 923).

Encontramos posicdo semelhante na jurisprudéncia constitucional
francesa (v. a decisao do Conselho Constitucional francés n.° 94-359
DC, de 19 de Janeiro de 1995, em AJDA, n.° 6, de 20 de Junho
de 1995, pp. 455 e segs.). Nesta se sustentou que incumbe tanto ao
legislador como ao executivo determinar, nos termos das respectivas
competéncias, as modalidades de prossecucao do direito a habitaciao
enquanto objectivo constitucionalmente previsto. Afirmou-se ainda
que os direitos em matéria social sdo, por exceléncia, direitos pro-
gramaticos, objectivos cuja nao realizacao nao pode ser sancionada.

De forma semelhante, embora sem ir tdo longe, se pronunciou
o Tribunal Europeu dos Direitos do Homem, no caso Mellacher e
outros contra Austria, de 19 de Dezembro de 1989 (mencionado por
Pierre Lambert, ob. cit., p. 53). O Tribunal reconheceu entdo que,
nas sociedades modernas, a habitacio ocupa um lugar central nas
politicas sociais e econdmicas, mas que, na prossecucao de tais poli-
ticas, o legislador deve gozar de uma grande margem para se pro-
nunciar, tanto sobre a existéncia de um problema de interesse publico
a exigir regulagdo como também sobre a escolha das modalidades
de aplicacdo desta tltima. O Tribunal acrescentou ainda que respeita
a maneira como o legislador nacional realiza o interesse publico, salvo
se as suas escolhas se revelarem manifestamente desprovidas de base
racional.

A caracterizacao do direito a habitacao, nos termos expostos, tam-
bém ¢ aplicavel no quadro do ordenamento juridico nacional, onde
a Constituicdo dd ao legislador uma margem de conformagdo para
a prossecucao das politicas de habitacao. Existem, de facto, diversos
meios de concretizar os objectivos constitucionais, competindo ao
poder legislativo escolher, de entre eles, aqueles que considerar mais
adequados. A intervencao legislativa pode verificar-se, por exemplo,
ao nivel da orientacdo do funcionamento do mercado de habitacao
(construcao e acesso a propriedade e ao arrendamento), do aumento
do parque habitacional disponivel, designadamente em beneficio dos
grupos sociais mais desfavorecidos, e ainda do apoio financeiro a
determinadas categorias de cidaddos no acesso a habitacao (v., neste
sentido, Robert Lafore, «Le Droit au logement», em Droits et libertés
en Grande-Bretagne et en France, Editions 'Harmattan, 1999, p. 169).

Todavia, no que respeita especificamente ao acesso a habitacao
propria, que aqui nos interessa, para além de um sistema de crédito
bonificado para aquisicdo de habitacao, pode optar-se, por exemplo,
pelo fomento da criacao de cooperativas de habitagido e outros esti-
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mulos a construcdo privada, pela atribuicdo de um direito de pre-
feréncia na aquisicdo de casa arrendada, pelo aumento do parque
habitacional disponivel através de um sector publico de financiamento
e construcdo, pela cedéncia de habitacoes de propriedade estatal,
pela criacao de mecanismos de incentivo a poupanca destinada a
aquisi¢ao de casa propria ou pela instituicao de beneficios fiscais tais
como a dedutibilidade em sede de imposto sobre o rendimento das
quantias despendidas com a aquisi¢ao de habitacao.

Por outro lado, ndo deve esquecer-se que, como resulta da alinea d)
do artigo 9.° da Constitui¢do, incumbe ao Estado (como tarefa fun-
damental) promover a efectivacdo de fodos os direitos econdmicos,
sociais e culturais. Para tal, é necessario articular os diferentes direitos
e objectivos constitucionais. No dominio de que ora nos ocupamos,
¢, pois, indispensavel conciliar o direito a habitacdo com os restantes
direitos sociais e com interesses publicos igualmente relevantes como
a proteccdo do ambiente, o urbanismo e um ordenamento adequado
do territorio. Nas palavras de Jean-Claude Oderzo (ob. cit., p. 925),
o legislador encontra-se confrontado nao apenas com o direito a habi-
tacdo mas também com a necessidade de satisfazer outros direitos
sociais, tais como a saude, o ensino e a seguranca social, que exigem
a alocagao de recursos publicos consideraveis. Assim sendo, impde-se
ao legislador realizar uma tarefa de concordancia pratica para con-
cretizar, pelo menos, o nicleo essencial de todos os direitos sociais
e econémicos.

Como entendem Jorge Miranda e Bacelar Gouveia («O crédito
bonificado a habitac@o e a Regiao Auténoma dos Acores», in Revista
da Faculdade de Direito da Universidade de Lisboa, ano XXXVII, n° 1,
1996, pp. 304 e segs.), a satisfacdo dos direitos econdmicos e sociais
esta interligada quer com a constituigdo econdémica (dependendo da
aplicagao das normas constitucionais respeitantes a organizacao eco-
némica do Pais) quer com condicionalismos econémicos e institu-
cionais (por exemplo, o0 modo de organizacao e funcionamento da
Administragdo Publica e a disponibilidade de recursos financeiros).
Nas palavras destes autores:

«Sendo copiosas as normas e escassos 0s recursos, dessa apreciagao
[dos factores econémicos] podera resultar a necessidade de estabelecer
diferentes tempos, graus e modos de efectivacio dos direitos. Se nem
todos os direitos econémicos, sociais e culturais puderem ser tornados
plenamente operativos em certo momento, entao havera que deter-
minar com que prioridade e em que medida o deverao ser.»

Todas estas consideracdes levam, pois, a concluir que o crédito
bonificado ndo é uma medida de acesso a habitacdo prdpria cons-
titucionalmente exigida, nem mesmo uma medida indispensavel para
assegurar o cumprimento por parte do Estado das politicas que, neste
dominio, a lei fundamental lhe impde, quer por via do artigo 65.°
quer por via do artigo 9.°, alinea d).

Como jé se deu conta, existem diversas outras medidas a disposi¢ao
do legislador para concretizar a tarefa de promogéao do acesso a habi-
tagdo propria por parte dos cidaddos. Quer-se com isto dizer que
a Constituigao obriga a existéncia de uma politica de acesso a habitagao
propria, que tem de traduzir-se na adopcao de medidas concretas,
mas cuja escolha compete exclusivamente ao legislador. Os tnicos
condicionalismos constitucionais sao, neste campo, o facto de ter de
haver algumas medidas, independentemente da sua configuracao (nao
constituindo opg¢ao constitucionalmente admissivel a sua inexisténcia),
e a necessidade de tais medidas de promocdo de aquisi¢ao de casa
propria serem distintas dos incentivos ao arrendamento (v. que o
n.° 3 do artigo 65.° impée tais medidas cumulativa e ndo alter-
nativamente).

Ora, no ordenamento juridico nacional encontramos, pelo menos,
duas medidas que cumprem a funcdo assinalada. Por um lado, em
sede de imposto sobre o rendimento das pessoas singulares, pode
ser deduzida a colecta uma parte do montante despendido com os
juros e a amortizagao das dividas contraidas com a banca, bem como
das resultantes de contratos celebrados com cooperativas de habitagao
ou no ambito do regime de compras em grupo, para aquisicio de
iméveis para habitacdo propria e permanente [artigos 78.°, n.° 1, ali-
nea g), e 85.°, n.° 1, alineas a) e b), do Cdédigo do IRS]. Por outro
lado, no Ambito dos beneficios fiscais, ¢ também dedutivel a colecta
do IRS uma percentagem das quantias depositadas anualmente em
contas poupanca-habitagdo [artigos 78.°, n.° 1, alinea j), e 88.° do
Cadigo do IRS e 18.° do Estatuto dos Beneficios Fiscais].

Por outro lado, hd que ter em conta que o quadro macroeconémico
sofreu, nos ultimos anos, alteracoes consideraveis. Como sintetizam
Maria Manuel Leitdio Marques e outros, ob. cit, pp. 92 e 93:

«Em 1991 todos os bancos passaram a ser autorizados a actuar
em todos os regimes de crédito. Em 1989 as taxas de juro do crédito
a habitacdo, até entdo fixadas administrativamente, foram liberali-
zadas, sendo actualmente livremente negociadas entre as institui¢oes
financeiras e os seus clientes. Os limites de crédito foram também
completamente abolidos em 1990. [. . .] Por tudo isto, a concorréncia
interbancaria tem sido fortissima e generalizada a todo o sistema

bancério, com cada institui¢do financeira a procurar alargar a sua
quota de mercado. Dai resultou uma importante reducao das margens
bancarias e o fim dos longos prazos de espera para obtengao de um
empréstimo.

Por outro lado, o processo de ajustamento visando a participagao
de Portugal, primeiro no mecanismo de cambios do sistema monetario
europeu e depois na zona euro, desencadeou uma forte trajectéria
de descida das taxas de inflagdo e de juro ao longo de praticamente
toda a década de 90. Esta descida é em grande parte irreversivel
e as subidas de taxas no futuro, em principio, controladas. [...]

O processo continuado de significativas redugoes das taxas de juro,
nominais e reais, resultou numa maior acessibilidade das familias ao
crédito bancério a habitagao.»

A evolucdo das taxas de juro e ao desenvolvimento verificado no
mercado do crédito a habitagao (tornando menos premente a neces-
sidade de intervencao estadual) junta-se ainda a circunstancia de o
regime do crédito a habitacdo bonificado ter sido, eventualmente,
objecto de utilizagdo abusiva, como alega o 6rgao autor da norma
na sua resposta, a semelhanga do sustentando pelo legislador na expo-
sicao de motivos do Decreto-Lei n.° 349/98, de 11 de Novembro,
onde se afirma a necessidade de consagrar solucoes tendentes a uma
disciplina mais rigorosa na concessao do crédito bonificado, dando
satisfacdo a exigéncias de moralizagdo e de prevencao da fraude.

Tendo em conta todos os factores enunciados (liberdade do legis-
lador na escolha das medidas concretizadoras de uma politica de pro-
mocao do acesso a habitacdo; necessidade de concordéancia pratica
do direito a habitacdo com outros direitos e valores fundamentais;
alteracdo do quadro macroecondmico; evolugdo das taxas de juro;
desenvolvimento do mercado do crédito a habitacdo; deficiente fun-
cionamento do sistema de atribuicio de crédito bonificado, e, deci-
sivamente, a existéncia de outros instrumentos de prossecucao da
referida politica), conclui-se que as normas questionadas nao padecem
de inconstitucionalidade por violagdo do disposto nos artigos 65.°,
n.° 3, e 9.% alinea d), da lei fundamental.

B) O direito de constituir familia. — Invoca o requerente que as
normas do Decreto-Lei n.° 305/2003 padecem de inconstitucionali-
dade, por violagdo do direito de constituir familia e de contrair casa-
mento em condi¢oes de igualdade, consagrado no artigo 36.°, n.° 1,
da Constituicdo. Tal entendimento baseia-se na circunstancia de a
aquisigao de casa propria ser factor relevante para a tomada de decisao
de casar e de constituir familia.

Importa, desde j4, precisar o sentido da norma constitucional invo-
cada. O artigo 36.° reconhece e garante diversos direitos relativos
a familia, ao casamento e a filiagdo. Seguindo de perto o ensinamento
de J. J. Gomes Canotilho e Vital Moreira (ob. cit., p. 220):

«Sao de quatro ordens esses direitos: a) direito das pessoas a cons-
tituirem familia e a casarem-se (n.°® 1 e 2); b) direitos dos conjuges
no ambito familiar e extrafamiliar (n.° 3); c¢) direitos dos pais, em
relacdo aos filhos (n.° 2, in fine, e n.* 5 e 6); d) direitos dos filhos
(n.* 4 e 5, segunda parte).»

Interessam-nos em particular os direitos mencionados na alinea a).
Quanto ao direito a casar, pode dizer-se que este comporta duas
dimensoes. Por um lado, consagra um direito fundamental, por outro,
¢ uma verdadeira norma de garantia institucional. Como explicam
Pereira Coelho e Guilherme Oliveira (Curso de Direito da Familia,
vol. 1, 2.2 ed., Coimbra Editora, 2001, p. 137):

«Merece referéncia [. . .] a questao de saber se o artigo 36.°, n.° 1,
segunda parte, concede apenas um direito fundamental a contrair
casamento ou, mais do que isso, ¢ uma norma de garantia institucional.
Embora a Constituigdo ndo formule de modo explicito um principio
de ‘proteccao do casamento (s6 a familia € protegida no artigo 67.°),
temos entendido que a instituicdo do casamento estd constitucional-
mente garantida, pois nao faria sentido que a Constituicdo concedesse
o direito a contrair casamento e, a0 mesmo tempo, permitisse ao
legislador suprimir a instituicao ou desfigurar o seu fiicleo essencial’.»

Face a caracterizagdo dos direitos em causa, podemos desde ja
adiantar que a argumentagao do requerente se afigura improcedente.
De facto, a norma constitucional em anélise ndo impde ao Estado
o dever de facilitar o acesso a habitacao propria como medida de
efectivagao dos direitos fundamentais em questao, tal como nio impoe
a adopcao de quaisquer outras medidas concretas. Isto compreende-se
atendendo a que aquilo que a Constituigdo garante ¢ a liberdade
individual de constituir familia e de contrair casamento, bem como
a existéncia da figura juridica do casamento. Ou seja, a norma invocada
como parametro prescreve apenas que o Estado deve garantir a exis-
téncia do instituto juridico do casamento e, a0 mesmo tempo, abster-se
de quaisquer comportamentos que impe¢am ou dificultem o exercicio
dos referidos direitos por parte dos cidadaos.

O que se disse nao obsta a que o Estado deva prosseguir uma
politica de promogéo e protecgao da familia, enquanto estrutura fun-
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damental da sociedade. Alias, tal politica é necessaria em face do
disposto no artigo 67.° da lei fundamental. Todavia, a Constituicdo
deixa ao Estado ampla margem de manobra na escolha das medidas
concretas de prossecugao daquele fim, indicando apenas, a titulo exem-
plificativo, alguns aspectos que ndo devem ser descurados (n.° 2 do
artigo 67.°). Entre estes nao figura qualquer referéncia ao acesso
a habitagao prépria por parte das familias.

Nao se vé, de acordo com o exposto, que a revogagao do regime
do crédito bonificado a habitacao afecte, de algum modo, os direitos
constitucionalmente protegidos de constituir familia e contrair casa-
mento.

C) A protecgdo especial dos jovens. — Importa agora tratar do pro-
blema da eventual inconstitucionalidade das normas questionadas,
por violagdo do artigo 70.°, n.° 1, alinea c), da lei fundamental. Esta
disposicao constitucional garante aos jovens uma protecgao especial
para efectivacdo dos seus direitos econdmicos, sociais e culturais,
nomeadamente o direito de acesso a habitacdo. Note-se que, quanto
a este pardmetro de controlo, estd apenas em causa a revogacio do
crédito jovem bonificado, crédito este que pode caracterizar-se como
um subsidio indirecto aos seus destinatrios.

A norma constitucional em questao impde uma verdadeira dis-
criminacao positiva a favor dos jovens no que respeita ao acesso a
habitacao, ou seja, obriga a adopgao de medidas mais favoraveis aque-
les para efectivacao do direito de acesso a habitagao.

Ao contrario do que sustenta o 6rgdo autor das normas questio-
nadas, a lei fundamental impde ao Estado a adopcao de uma politica
de juventude especificamente direccionada para o acesso a habitacgao,
para além de prever a necessidade de prossecugdo de politicas de
favorecimento dos jovens noutras dreas, como a formacao profissional,
o0 ensino, o trabalho e a seguranga social [alineas a), b), d) e ¢) do
n.° 1 do artigo 70.°], ndo se encontrando estas dltimas numa relagao
de alternatividade para com a habitagdo. Assim, o Estado nao esta
dispensado de prosseguir uma politica especifica no campo do acesso
a habitacao, ainda que tenha adoptado medidas de discriminagédo posi-
tiva dos jovens nas restantes areas.

A concretizagido da referida politica de favorecimento dos jovens
pode ser levada a cabo por medidas de diversa natureza. Para a reso-
lucdo do presente problema importa entdo averiguar da existéncia
no nosso ordenamento juridico de instrumentos — quaisquer que eles
sejam — que possam assegurar, com um minimo de eficacia juridica,
a protecgao especial dos jovens exigida pela Constituigao. Isto porque
a revogacdo de uma medida concretizadora do disposto na alinea
¢) do n.° 1 do artigo 70.° da lei fundamental s6 colocard um problema
de constitucionalidade se ndo subsistirem quaisquer outras medidas
neste dominio, originando uma situacao de total incumprimento da
determinacgdo constitucional, equivalente, nos seus pressupostos, a
uma inconstitucionalidade por omissao.

Tais instrumentos poderao respeitar quer ao acesso a habitagao
propria quer ao arrendamento, uma vez que, diferentemente do n.° 3
do artigo 65.°, a lei fundamental refere-se, no n.° 1 do artigo 70.°,
tao-s6 ao acesso a habitacdo. Nao se diferenciam nesta ultima dis-
posicao constitucional as duas politicas mencionadas, pelo que, nesta
especifica perspectiva, o legislador podera optar, na sua concretizagao,
por qualquer uma delas ou pela conjugacdo de ambas — nesta con-
formidade podera afirmar-se a fungibilidade das medidas a adoptar.

Ora, uma analise do ordenamento juridico nacional mostra que
existe, pelo menos, uma medida legislativa de discriminagio positiva
dos jovens no acesso a habitagdo. Trata-se do regime instituido pelo
Decreto-Lei n.° 162/92, de 5 de Agosto, que estabelece um «incentivo
ao arrendamento por jovens» (v. o artigo 1.°). Este mecanismo de
apoio abrange os jovens com menos de 30 anos, arrendatdrios de
iméveis destinados a habitagdo prdpria permanente, e consiste na
atribuicdo de um subsidio mensal pelo IGAPHE (Instituto de Gestao
e Alienacdo do Patriménio Habitacional do Estado), que pode ir
até 75 % do valor da renda efectivamente paga.

Outro exemplo de apoio aos jovens no acesso a habitacdo é o
que resulta do Decreto Legislativo Regional n.° 14/95/A, de 22 de
Agosto. Embora este regime tenha um ambito de aplicagao restrito
a Regido Auténoma dos Acores, nao deixa de consubstanciar uma
medida de discriminagao positiva concretizadora do disposto na ali-
nea ¢) do n.° 1 do artigo 70.° da Constituicao a ter em conta. O
diploma regional em questao prevé diversas modalidades de apoio
a habitagao (artigo 2.°) e um mecanismo de apoio supletivo aos jovens
e aos jovens deficientes (artigos 31.° e 31.°-A, na redaccao dada pelo
Decreto Legislativo Regional n.° 8/98/A, de 13 de Abril).

Em face destas circunstancias, ndo se vislumbra que a revogagao
do regime de crédito bonificado jovem seja inconstitucional. Nao pode,
efectivamente, afirmar-se que estejamos perante a auséncia total de
instrumentos juridicos de protecgao especial dos jovens no acesso
a habitagao.

D) A proibi¢io do retrocesso social. — Finalmente, o requerente
coloca a questdo da inconstitucionalidade da revogacdo dos regimes
de crédito a habitacao bonificado e bonificado jovem, devido a tais
normas conferirem exequibilidade a determinagdes constitucionais

impostas ao Estado em matéria de direitos fundamentais sem as sub-
stituir por outras. Sustenta o requerente que o Estado nao s6 esta
obrigado a criar esses mecanismos de exequibilidade mas também
a nao abolir os ja existentes, como € o caso do crédito a habitagio
bonificado. Esta questao enquadra-se na problemadtica do retrocesso
social, embora o pedido nao o refira expressamente.

Nos Acdrdaos n.%® 39/84 e 509/2002 (Acorddos do Tribunal Cons-
titucional, 3.° vol., pp. 95 e segs., e 54.° vol., pp. 19 e segs., respec-
tivamente) afirmou-se o seguinte:

«[...] a partir do momento em que o Estado cumpre (total ou
parcialmente) as tarefas constitucionalmente impostas para realizar
um direito social, o respeito constitucional deste deixa de consistir
(ou deixa de constituir apenas) numa obrigacao positiva, para se trans-
formar ou passar também a ser uma obrigacao negativa. O Estado,
que estava obrigado a actuar para dar satisfacdo ao direito social,
passa a estar obrigado a abster-se de atentar contra a realizacao dada
ao direito social.»

Seré na violagao desse dever de abstencdo que consistira o retro-
cesso social constitucionalmente proibido. No caso ora em anélise,
o problema do retrocesso social reconduzir-se-ia, assim, a questdo
de saber se a medida legislativa constante do Decreto-Lei n.° 305/2003
atentaria «contra a realizacdo dada» aos direitos a habita¢do e a pro-
teccao especial dos jovens no acesso a habitagao.

A conjugacao da estabilidade da concretizagao legislativa ja alcan-
cada no dominio dos referidos direitos com a liberdade de confor-
macao que ja afirmdmos assistir ao legislador passa, inevitavelmente,
apenas pela manutencao da proteccao do nicleo essencial desses mes-
mos direitos.

Assim conclui J. J. Gomes Canotilho (Direito Constitucional e Teoria
da Constitui¢do, 7.2 ed., Almedina, p. 479):

«Os direitos derivados a prestagdes, naquilo em que constituem
a densificagao de direitos fundamentais, passam a desempenhar uma
fungdo de ‘guarda de flanco’ (J. P. Miiller) desses direitos garantindo
o grau de concretizagdo ja obtido. Consequentemente, eles radicam-se
subjectivamente, ndo podendo os poderes publicos eliminar, sem com-
pensacdo ou alternativa, o nucleo essencial ja realizado desses
direitos.»

A argumentacao aduzida pelo 6rgao autor da norma centra-se na
existéncia de instrumentos juridicos alternativos capazes de assegurar
a proteccao dos direitos em questao e conclui pela nao inconstitu-
cionalidade das normas do Decreto-Lei n.° 305/2003, visto nao ter
o Governo procedido a uma eliminagao do nivel legal concretizado
do direito de acesso a habitagdo sem consagrar uma compensagao.
Como exemplos de medidas compensatdrias, apontam-se a prosse-
cugao de uma politica de arrendamento e a reforma da tributagao
do patriménio.

Todavia, as medidas referidas nao constituem argumento decisivo
para afastar a eventual inconstitucionalidade. Quanto a politica de
arrendamento, como ja se referiu, ndo pode ser encarada como alter-
nativa aos instrumentos de incentivo a aquisicao de casa propria. Efec-
tivamente, o artigo 65.%, n.° 3, da Constituicao consagra a necessidade
de prossecucdo cumulativa das duas politicas. J4 quanto a reforma
da tributagdo do patriménio, nem sequer pode ser considerada como
alternativa vélida relativamente a revogacao do regime do crédito boni-
ficado, pois aquela prossegue objectivos diversos do incentivo a aqui-
sicao de habitacao propria. Como decorre das disposicoes preambulares
do Cdédigo do Imposto Municipal sobre Imdveis, aprovado pelo Decre-
to-Lei n.° 287/2003, de 12 de Novembro (diploma concretizador da
reforma da tributacdo do patrimoénio), «os objectivos fundamentais
das alteragdes propostas sao, pois, o de criar um novo sistema de
determinagao do valor patrimonial dos iméveis, o de actualizar os seus
valores e o de repartir de forma mais justa a tributacio da propriedade
imobiliaria [...] a rapida melhoria do nivel de equidade [...] a luta
contra a fraude e evasao fiscal [. . .] e o refor¢o dos poderes tributéarios
dos municipios». Neste contexto, o efeito desta reforma na facilitagdo
do acesso a habitacao ¢ apenas indirecto (por via da eventual diminuigdo
da carga fiscal sobre a propriedade imobilidria) e parcial (ja que, rea-
gindo contra a «situagdo de sobretributacao dos prédios novos» rela-
tivamente a «desajustada subtributacdo dos prédios antigos», beneficia
apenas os proprietarios de prédios novos). Ou seja, nao pode afirmar-se
que estas medidas legislativas substituem, de alguma forma, o regime
do crédito bonificado a habitagao.

Para determinar se as normas sub iudice configuram um retrocesso
social constitucionalmente proibido (para quem entenda que a Cons-
tituicdo ndo consagra um tal principio, a questao fica desde logo
resolvida), importa colocar o problema numa outra perspectiva, apon-
tada no Acérdao n.° 509/2002, nao deixando de se salientar que,
no aresto citado, aquele principio sobre o qual foram expostas diversas
concepgoes doutrinais acabou por nao ser ponderado como parametro
de constitucionalidade das normas entdo em causa.
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Expressando o que constituiria, a este propésito, um ponto de con-
vergéncia doutrindria — a «necessidade de harmonizar a estabilidade
da concretizagdo legislativa j4 alcancada no dominio dos direitos
sociais com a liberdade de conformacéo do legislador», harmonizagao
essa que implicaria a distinc@o de situagdes —, escreveu-se no Acérdao
n.° 509/2002:

«Onde a Constituicdo contenha uma ordem de legislar, suficien-
temente precisa e concreta, de tal sorte que seja possivel ‘determinar
com seguranca, quais as medidas juridicas necessarias para lhe conferir
exequibilidade (cf. o Acérdao n.° 474/2002), a margem de liberdade
de o legislador retroceder no grau de protecgao ja atingido € neces-
sariamente minima, ja que s6 o podera fazer na estrita medida em
que a alteracao legislativa pretendida nao venha a consequenciar uma
inconstitucionalidade por omissao [. . .]

Noutras circunstancias, porém, a proibigao de retrocesso social ape-
nas pode funcionar em casos limite, uma vez que, desde logo, o prin-
cipio da alternancia democratica, sob pena de se lhe reconhecer uma
subsisténcia meramente formal, inculca a revisibilidade das opgdes
politico-legislativas, ainda quando estas assumam o caracter de opgoes
legislativas fundamentais.»

Nesta perspectiva, a questdo que entao se pode colocar é de saber
se, no caso em presenga, a Constituicao contém uma ordem de legislar,
concreta e precisa, de forma a permitir identificar os instrumentos
de execugao que o Estado deve utilizar na concretizagao dos preceitos
constitucionais.

Como se disse ja, as normas constitucionais relativas ao direito
a habitacao e a protecgio especial dos jovens no acesso a habitagao
nao contém uma ordem de legislar nos termos acima descritos. O
legislador goza, neste dominio, como também ja se afirmou, de liber-
dade de escolha dos meios de prossecugdo das determinagdes
constitucionais.

Configura-se, assim, a segunda das situacoes enunciadas, ou seja,
aquela em que so existira retrocesso social constitucionalmente proi-
bido em casos limite — quando se deixe de assegurar o nucleo essen-
cial de um direito fundamental consagrado na Constituicao.

Ora, de tudo o que ja se expds e em face, designadamente, da
subsisténcia de outros instrumentos juridicos de concretizagao dos
direitos a habitacao e a proteccao especial dos jovens, nao pode deixar
de se concluir que o «retrocesso social» que advém da revogacao
do regime de crédito bonificado nao afecta o contetdo essencial dos
referidos direitos. A solucao consagrada no Decreto-Lei n.© 305/2003
deve, assim, ser entendida no contexto da revisibilidade das opgoes
legislativas decorrente do principio da alterniancia democratica, ndo
constituindo violagao da lei fundamental.

III — Decisao. — Pelos fundamentos expostos, decide-se nao decla-
rar a inconstitucionalidade das normas constantes dos artigos 1.° e
2.° do Decreto-Lei n.° 305/2003, de 9 de Dezembro, que revoga os
regimes de crédito bonificado para contratagdo de novas operagdes
de crédito destinadas a aquisi¢do, construcao e realizacdo de obras
de conservacao ordinaria e de beneficiacdo de habitacdo propria
permanente.

Lisboa, 6 de Outubro de 2004. — Artur Mauricio (relator) — Gil
Galvdao — Carlos Pamplona de Oliveira — Bravo Serra — Maria dos
Prazeres Pizarro Beleza — Maria Helena Brito — Benjamim Rodri-
gues — Vitor Gomes — Maria Fernanda Palma (vencida nos termos
da declaracgdo de voto junta) — Mdrio José de Aratijo Torres (vencido
nos termos da declaragdo de voto junta) — Rui Manuel Moura Ramos.

Declaracao de voto

Votei vencida o presente acordao desde logo por entender que
a interpretagdo que faz dos artigos 65.°, n.° 3, e 70.°, n.° 1, da Cons-
tituicdo nado tem sustentacdo solida, apoiando-se aparentemente ape-
nas no elemento literal: a disjuncao entre habitacao prépria e arren-
damento no artigo 65.°, n.° 3, ou a mera referéncia a habitacdo no
artigo 70.°, n.° 1, alinea c).

No entanto, quer a disjuncdo prevista no artigo 65.°, n.° 3, quer
a mera referéncia a habitacdo, sem se requerer que esta seja propria
no artigo 70.°, n.° 1, alinea ¢), ndo podem significar que o Estado
ndo tenha o dever de promover, através de medidas concretas, o
acesso a habitagao propria, discriminando positivamente as pessoas
e familias com mais dificuldades.

Se ¢ certo que a um certo nivel elementar o direito a habitagao
se satisfarda com o direito ao abrigo, a poder partilhar com outras
familias uma casa ou realidades semelhantes, também ¢é verdade que
numa concepcao moderna de Estado social e no contexto da realidade
portuguesa contemporanea a habitacdo prépria exprime mais ade-
quadamente do que a habitagao arrendada a estabilidade no exercicio
do direito a habitacao.

Embora haja quem entenda que a Constituicdo, numa certa leitura,
se basta com o acesso a realizagao minima do direito a habitacao,
exigindo apenas ao Estado a realizagdo de prestacdes elementares,

nao ¢ esse o sentido que a arquitectura dos bens e valores cons-
titucionais determina.

O direito a habitagdo ndo podera ser associado, como o acérdao
o faz, num plano abstracto, a dignidade da pessoa humana sem que
dai decorra uma exigéncia de maximizagdo de direitos que, como
este, constituem condigdes existenciais de desenvolvimento da pessoa
e da familia.

Nao me parece, assim, aceitavel uma leitura da Constituicio que
admita que, na situagao real de grande desigualdade social, o Estado
possa prescindir, em absoluto, de politicas directas de incentivo ao
acesso a habitacao propria, sobretudo no contexto de um mercado
muito limitado de arrendamento, bem como da menor estabilidade
que o arrendamento concede ao direito a habitagao.

Por outro lado, ndo me parece que haja qualquer concordancia
pratica de direitos que se exprima na pura subordinacdo do direito
a uma habitacio estdvel e realizadora de condigdes existenciais ao
estimulo do mercado de arrendamento ou a outros interesses legitimos
de ordem econémica.

Nao tem, alids, qualquer significado neste contexto, constituindo
apenas uma afirmacao geral supérflua, a afirmacao de que o direito
a habitagao tem de ser conciliado com os restantes direitos sociais
e publicos, tais como a protecgdo do «ambiente, o urbanismo e um
ordenamento adequado do territério». Nao ¢, obviamente, neste caso,
esse tipo de conciliagdo que estd em causa, mas sim a subordinacao,
inaceitdvel na minha leitura da Constituicao, do direito de acesso
a habitacao propria como forma mais satisfatoria de realizar esta-
velmente o direito a habitagao a determinadas prioridades econémicas
e or¢amentais do Estado.

Também o argumento de fraude no acesso ao crédito bonificado,
como justificagao para a supressao de politicas concretas de promogao
directa do acesso a habitagdo prépria, nao me parece ser valido, pois
o meio adequado é exactamente o controlo da fraude através de
fiscalizagao.

Mas a minha discordéancia do discurso do acérdao baseia-se ainda
e sobretudo — na supressdo dos apoios directos a titulo de discri-
minacdo positiva ao acesso a habitacao para jovens. Com efeito, o
argumento de que o artigo 70.°, n.° 1, da Constitui¢do, diferentemente
do artigo 65.°, n.° 3, ao referir-se tdo-s6 ao acesso a habitagdo sem
qualquer referéncia a habitacao propria, permite que os instrumentos
de uma politica de favorecimento dos jovens se bastem com medidas
respeitantes ao arrendamento, alternativas as de promocao do acesso
a habitacdo propria, assenta numa desarticulagdo injustificada dos
dois preceitos constitucionais.

Admitir-se que muito embora o Estado ndo possa omitir no acesso
a habitagao, em geral, medidas de apoio ao acesso a habitacao propria,
porque isso € imposto pela Constituicdo como exigéncia do contetdo
do direito a habitagdo, e considerar simultaneamente que no favo-
recimento dos jovens quanto a esse direito bastara a discriminagao
positiva quanto ao arrendamento traduz-se numa fragmentacao do
conteudo essencial do direito. A discriminagao positiva prevista cons-
titucionalmente respeita ao direito em si e ndo simplesmente a aspectos
parcelares do seu contetdo.

Por outro lado, dizer-se que o Decreto-Lei n.° 162/95, de 5 de
Agosto, ¢ a medida legislativa que suporta a discriminagdo positiva
dos jovens quanto ao direito a habitacao exprime um juizo que esquece
que esse diploma consagrava apenas uma medida alternativa ao crédito
bonificado para jovens. Por isso, era instrumento de uma politica
global de promocao do direito a habitagido, e ndo uma medida con-
cebivel, autonomamente, como todo o sistema de discriminagao posi-
tiva dos jovens quanto a esse direito.

Os dados do Instituto Nacional da Habitacdo — que substitui, hoje,
na gestdo dos incentivos o Instituto de Gestao e Alienagao do Patri-
monio Habitacional do Estado — revelam, alids, que tais incentivos
nao aumentaram apds a entrada em vigor do diploma em crise. Na
verdade, até diminufram (sendo em 2004 menor o nimero de can-
didaturas a tais beneficios do que em qualquer dos anos compreen-
didos entre 1997 e 2003). Por outro lado, é praticamente idéntico
o valor dos incentivos do pagamento previsto para 2004 relativamente
a anos anteriores, nao se tendo verificado, pois, qualquer aumento
considerével de verbas.

Deste modo, qualquer juizo que admita a fungibilidade entre as
medidas em causa ou é desfasado da realidade ou se baseia no enten-
dimento de que uma medida menor, meramente complementar de
outra, pode ser suficiente, no plano constitucional, para assegurar
a promogao do direito a habitacao.

Finalmente, a referéncia ao quadro legislativo agoriano, em que
o Decreto Legislativo Regional n.° 14/95/A, de 22 de Agosto, prevé
medidas efectivas de apoio ao acesso a habitagao para jovens e jovens
deficientes, como argumento a favor da existéncia de medidas legis-
lativas concretizadoras da protecgdo prevista no artigo 70.°, n.° 1,
alinea c), da Constituicdo, é completamente inadequada, ja que nao
€ s0 nos Acores que existe um problema de igualdade de oportunidades
dos jovens no acesso a habitagdo propria.
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Em suma, ¢ minha profunda conviccao que uma interpretagao da
Constituicao baseada numa percepcao dos valores de acordo com
a realidade e ciente de que certos direitos fundamentais constituem
condicoes essenciais do desenvolvimento da pessoa reclama uma pers-
pectiva incrementadora desses direitos, ¢ nao a leitura minimalista
que o acordao perfilha. Ora, parece-me que foi uma nivelacao redutora
e pelo conteido minimo de tais direitos a que o acérdao de que
divirjo efectuou. E essa leitura nao me permite compartilhar o ponto
de vista da maioria que subscreveu o presente acérddao. — Maria Fer-
nanda Palma.

Declaracao de voto

1 — Na apreciagao da constitucionalidade das normas impugnadas
face ao artigo 65.%, n.° 2, 3 e 4, da Constituicdo da Republica Por-
tuguesa (CRP), o precedente acérdao sublinhou — e bem — que o
n.° 3 desse preceito impoe ao Estado a adopgdao de «duas politicas
distintas e necessariamente complementares»: «uma politica de esta-
belecimento de um sistema de renda compativel com o rendimento
familiar» e «uma politica de acesso a habitacao propria». Por isso,
«a adopcao de politicas por parte do Estado especialmente dirigidas
ao acesso a habitagdo propria € condicdo de efectivagao do direito
a habitagdo», configurando-se «o direito contido no artigo 65.° da
Constitui¢ao [...] como um direito a prestagdes, exigindo a inter-
veng¢ao do Estado no sentido de concretizar as determinagdes cons-
titucionais contidas nessa norma.

Nao negando que ao legislador cabe uma ampla liberdade na escolha
das medidas que em cada momento repute mais adequadas a pros-
secucao dessa imposi¢do constitucional, ndo se me afigura, porém,
que so se verificaria violagao da Constituigao no caso de inexisténcia
de quaisquer medidas, e que basta a existéncia de «algumas medidas,
independentemente da sua configuragao», para afastar o juizo de
inconstitucionalidade. Importaria ainda demonstrar a efectividade des-
sas medidas, em termos de se dar por adequadamente satisfeito esse
objectivo constitucional, demonstragao essa que o precedente acérdao
nem sequer esbocou.

2 — Mas maiores divergéncias me suscita ainda a decisdo do Tri-
bunal na perspectiva da proteccao especial dos jovens, imposta pelo
artigo 70.°, n.° 1, alinea c), da CRP.

Surge, desde logo, como extremamente fragil o argumento, estri-
tamente literal, extraido da comparacao da redacgao dos artigos 65.°,
n.° 3, e 70.°, n.° 1, alinea c¢), da CRP, com base no qual se entendeu
que enquanto o primeiro preceito impoe que, para a generalidade
dos cidadaos, o Estado adopte cumulativamente uma politica de arren-
damento compativel com o rendimento familiar e uma politica de
acesso a habitagao propria, ja para os jovens, uma vez que o preceito
fala em «acesso a habitagdo», sem mais, o programa constitucional
ficaria cumprido com a adopcdo ou de uma politica de apoio ao
arrendamento ou de uma politica de apoio a aquisicdo de habitagao
propria — estas duas politicas seriam, no entender do acdrdao,
fungiveis.

Nao acompanho esse entendimento.

A férmula usada no artigo 71.° («Acesso a habitagdo») € suficien-
temente ampla para abarcar aqueles dois vectores de acesso a habi-
tagdo (o arrendamento e a aquisicio de habitagdo propria) e surge
como ilégico que, impondo a Constituicdo, neste dominio, uma dis-
criminacao positiva a favor dos jovens, se entenda que para estes
basta a existéncia de qualquer uma dessas duas politicas, enquanto
para a generalidade dos cidadaos ja é constitucionalmente exigida
a existéncia cumulativa das duas politicas de promogao de acesso
a habitacao.

A eliminacdo, pelas normas questionadas, da unica politica de
acesso a habitagao por via de aquisi¢cao de casa propria de que bene-
ficiavam os jovens acarreta, a meu ver, o incumprimento do comando
constitucional, que ndo pode deixar de contemplar esse vector. Sendo
manifestamente irrelevante para a solu¢ao da questao de constitu-
cionalidade suscitada a vigéncia do Decreto Legislativo Regional
n.° 14/95/A, de 22 de Agosto, atenta a sua natureza regional, resta
apenas o regime de incentivo ao arrendamento por jovens, instituido
pelo Decreto-Lei n.° 162/92, de 5 de Agosto, o qual, porém, como
claramente resulta do respectivo preambulo, foi concebido como poli-
tica complementar da de fomento de aquisicao de habitacao propria,
e visando apenas o sector dos jovens que, por ainda sujeitos a mobi-
lidade geografica, optassem pela solugao do arrendamento, diferindo
para mais tarde a aquisicao de casa propria.

A alinea c¢) do n.° 1 do artigo 70.° da CRP foi aditada pela revisao
constitucional de 1997 e resultou de uma iniciativa do Grupo Par-
lamentar do PCP, tendo sido aprovada com os votos a favor do PSD,
do PS, do PCP e do PEV e a abstencao do PP. Como resulta do
respectivo debate parlamentar, ela visou consagrar, com especial
énfase, como protecgao especial dos jovens, o que ja resultava do
n.° 3 do artigo 65.° para a generalidade dos cidadaos, pelo que carece
de toda a logica reduzir essa especial consagracdo em termos de a
tornar menos abrangente do que a norma geral (cf. a intervengdo
do deputado Luis Marques Guedes, no Didrio da Assembleia da Repii-
blica, 1.2 série, de 28 de Setembro de 1996, p. 883, col. 1.2, e a sua
anotagao a essa alinea, em Uma Constitui¢io Moderna para Portugal,
edi¢ao do Grupo Parlamentar do PSD, Lisboa, 1997, p. 117: «Projecto

do PCP. O PSD, responsavel enquanto Governo pela criagao de meca-
nismos especiais de apoio ao acesso a habitagdo por jovens, através
de medidas de tao grande sucesso como o crédito jovem, naturalmente
que se congratulou e reviu nesta consagracao constitucional daquela
que foi para si uma pratica politica [italico acrescentado].»

Em suma: impondo a Constituicao a adopc¢ao de uma politica espe-
cial de acesso a habitacdo direccionada para os jovens e mais pro-
tectora do que a politica geral de acesso a habitacdo, nao violaria
a Constituicao apenas a verificacao de uma situacdo de inexisténcia
de quaisquer medidas, mas a Constituicdo também ¢é desrespeitada
por uma situacdo — como a criada pelas normas impugnadas — de
eliminagdo das medidas visando uma das vias de acesso a habitacao
(a aquisicdo de casa propria), a que o legislador sempre deu maior
importancia, ficando o apoio estatal limitado, para a generalidade
do territério nacional, a uma medida de incentivo ao arrendamento
para jovens.

E que repete-se a existéncia cumulativa de medidas de apoio ao
arrendamento ¢ de medidas de apoio a aquisicdo de casa propria
sdo exigidas quer pelo artigo 65.°, n.° 3, para a generalidade dos
cidadaos, quer pelo artigo 70.°, n.° 1, alinea c), da CRP, especialmente
para os jovens, nada justificando que para estes se afirme a fun-
gibilidade das duas politicas, como o fez o precedente acor-
dao. — Mario José de Araiijo Torres.

TRIBUNAL DA RELAGAO DE LISBOA

Despacho (extracto) n.° 25 002/2004 (2.2 série). — Por meu
despacho de 16 Novembro de 2004:

Helena Maria Soares Sobral Ferreira, assistente administrativa espe-
cialista de nomeagdo definitiva do quadro de pessoal do Centro
Nacional de Pensdes, posicionada no escalao 1, indice 269 —
nomeada definitivamente, precedendo concurso, assistente admi-
nistrativa especialista do quadro de pessoal do Tribunal da Relacao
de Lisboa, continuando a auferir pelo mesmo escaldo e indice.

Maria Teresa de Almeida Abreu Martins, assistente administrativa
especialista de nomeagao definitiva do quadro de pessoal dos ser-
vigos centrais e regionais e dos servicos tutelados do Ministério
da Educacao, posicionada no escaldo 1, indice 269 — nomeada defi-
nitivamente, precedendo concurso, assistente administrativa espe-
cialista do quadro de pessoal do Tribunal da Relagdo de Lisboa,
continuando a auferir pelo mesmo escalao e indice.

Berta Adelina Fernandes, assistente administrativa principal de
nomeagao definitiva do quadro de pessoal do Tribunal da Relacao
de Lisboa, posicionada no escaldo 3, indice 244 — nomeada defi-
nitivamente, precedendo concurso, assistente administrativa espe-
cialista do quadro de pessoal do Tribunal da Relacdo de Lisboa,
passando a ser remunerada pelo escalao 1, indice 269.

Ermelinda Rosa Alves, assistente administrativa principal de nomea-
¢ao definitiva do quadro de pessoal do Tribunal da Relacao de
Lisboa, posicionada no escalao 3, indice 244 — nomeada defini-
tivamente, precedendo concurso, assistente administrativa especia-
lista do quadro de pessoal do Tribunal da Relacdo de Lisboa, pas-
sando a ser remunerada pelo escalao 1, indice 269.

(Nao carece de fiscalizacdo prévia do Tribunal de Contas. Os
encargos sio suportados pelo Orcamento do Estado. Prazo
de 20 dias para aceitacdo.)

16 de Novembro de 2004. — O Presidente, Manuel Augusto Mou-
tinho da Silva Pereira.

TRIBUNAL DE CONTAS

Seccao Regional dos Acores

Aviso n.° 11 450/2004 (2.2 série). — Por despacho de 18 de
Novembro de 2004 do conselheiro vice-presidente do Tribunal de
Contas, em exercicio de fungdes de presidente, por substituigao:

Carlos Alberto Pereira Ferreira Leal, técnico verificador superior prin-
cipal do corpo especial do quadro de pessoal da Seccao Regional
dos Acores do Tribunal de Contas — autorizada a nomeagao para
desempenhar, em regime de comissdo de servico, as funcoes de
adjunto do Secretédrio Regional da Habitacdo e Equipamentos, com
efeitos a data da posse do IX Governo Regional dos Agores. (Isento
de fiscalizacao prévia da Seccao Regional dos Acores do Tribunal
de Contas.)

19 de Novembro de 2004. — O Subdirector-Geral, Fernando Flor
de Lima.



